Ny anvendelse af gamle bygninger - En policyanalyse af Kulturværftet og Helsingør Hospital by Thygesen, Kristoffer Bækkel
	   1	  
 
Standardforside til projekter og specialer 
Til obligatorisk brug på alle projekter, fagmodulsprojekter og specialer på: 
  
• Internationale Studier 
• Internationale udviklingsstudier 
• Global Studies 
• Erasmus Mundus, Global Studies – A European Perspective 
• Politik og Administration 
• Socialvidenskab 
• EU-studies 
• Forvaltning (scient.adm) 
 
Udfyldningsvejledning på næste side. 
Projekt- eller specialetitel:  
Ny anvendelse af gamle bygninger – En policyanalyse af Kulturværftet og Helsingør Hospital 
 
Projektseminar/værkstedsseminar: 
 
Udarbejdet af (Navn(e) og studienr.): Projektets art: Modul: 
Kristoffer Bækkel Thygesen (42869) Speciale K2 
   
   
   
   
   
Vejleders navn:  
Jesper Dahl Kelstrup 
Afleveringsdato:  
28.01.2015 
Antal anslag inkl. mellemrum: (Se næste side) 
191.603 
Tilladte antal anslag inkl. mellemrum jf. de udfyldende bestemmelser: (Se næste side) 
192.000 
ROSKILDE UNIVERSITET 
Institut for Samfund og Globalisering 
	   2	  
Ny anvendelse af gamle bygninger 
En policyanalyse af Kulturværftet og Helsingør Hospital 
Af: Kristoffer Bækkel Thygesen  Speciale i Politik og Administration Vejleder:	  Jesper	  Dahl	  Kelstrup	   	   Roskilde	  Universitet,	  januar	  2015	    
	   3	  
Indholdsfortegnelse	  
NY	  ANVENDELSE	  AF	  TOMME	  BYGNINGSKOMPLEKSER	   5	  
PROBLEMFORMULERING	   7	  
AFGRÆNSNING	   8	  
POLICYPROCESSER	  I	  DANSK	  KOMMUNALPOLITIK	  OG	  KINGDONS	  MULTIPLE	  STREAMS	  
FRAMEWORK	   9	  
KOMMUNALPOLITIK	  OG	  OFFENTLIG	  LEDELSE	   9	  KOMMUNALPOLITIK	   9	  DEN	  KOMMUNALE	  STYREFORM	  OG	  OFFENTLIG	  LEDELSE	   11	  
POLICYANALYSE	  OG	  DEN	  KLASSISKE	  POLICY-­‐MODEL	   13	  
KINGDONS	  ANALYSE	  AF	  POLICY	   16	  GARBAGE	  CAN	  OG	  ORGANISERET	  ANARKI	   17	  KINGDONS	  TRE	  POLICY	  STRØMME:	  MULTIPLE	  STREAMS	  FRAMEWORK	   19	  POLICYENTREPRENØRER	  OG	  -­‐COMMUNITIES	   21	  
’MUDDLING	  THROUGH’	  –	  INKREMENTALISME	  I	  FORVALTNINGEN	   23	  
TEORETISKE	  REFLEKSIONER	  OG	  OPERATIONALISERING	   25	  
METODISK	  TILGANG	  TIL	  STUDIET	  AF	  POLICIES	  I	  EN	  KOMMUNAL	  KONTEKST	   27	  
METODISKE OVERVEJELSER	   27	  
TRIANGULERING – EN ’MIXED-METHODS’ TILGANG	   28	  
EMPIRI	   31	  
DOKUMENTANALYSE	   32	  
INTERVIEWS	  OG	  INTERVIEWERENS	  ROLLE	   33	  RESPONDENTER	   35	  OM	  INTERVIEWGUIDEN	   36	  
OM	  UDFORDRINGERNE	  I	  ANSØGNING	  OM	  AKTINDSIGT	   37	  
OVERVEJELSER	  VEDRØRENDE	  RELIABILITET,	  REPLICERBARHED	  OG	  VALIDITET	   38	  
KULTURVÆRFTET OG HELSINGØR HOSPITAL SOM CASES	   40	  
STUDIET AF CASES	   40	  
KULTURVÆRFTET	   41	  
HELSINGØR	  HOSPITAL	   43	  
	   4	  
EN	  POLICYANALYSE	  AF	  KULTURVÆRFTET	  OG	  HELSINGØR	  HOSPITAL	   45	  
TILBLIVELSEN AF KULTURVÆRFTET	   45	  PROBLEMSTRØMMEN:	  HELSINGØRS	  ÆRA	  SOM	  VÆRFTS-­‐BY	  ER	  SLUT	  –	  HVAD	  NU?	   46	  POLICYSTRØMMEN:	  EN	  NY	  ANVENDELSE	  AF	  VÆRFTET	  –	  ET	  BYGNINGSKOMPLEKS	  I	  KRONBORGS	  SKYGGE	   47	  POLITIKSTRØMMEN:	  HELSINGØR	  –	  EN	  KULTURBY	   53	  OPSUMMERING	  –	  ET	  KULTURHUS	  BLIVER	  TIL	   56	  
HVAD	  SKAL	  DET	  LUKKEDE	  HELSINGØR	  HOSPITAL	  INDEHOLDE	  FREMADRETTET?	   58	  PROBLEMSTRØMMEN:	  HOSPITALSREFORM	  OG	  LUKNING	   59	  POLICYSTRØMMEN:	  HVILKEN	  ANVENDELSE	  SKAL	  DET	  NEDLAGTE	  HOSPITAL	  HAVE?	   60	  POLITIKSTRØMMEN:	  KAMPEN	  OM	  ET	  BEDRE	  SUNDHEDSHUS	   64	  OPSUMMERING	  –	  OG	  HVORDAN	  KAN	  EN	  KOBLING	  AF	  STRØMMENE	  SKABES?	   66	  
SAMMENHOLDNING	  AF	  POLICYPROCESSERNE	  FOR	  KULTURVÆRFTET	  OG	  HELSINGØR	  HOSPITAL
	   68	  
KONKLUSION	   70	  
PERSPEKTIVERING	   72	  
ABSTRACT	   73	  
LITTERATURLISTE	   74	  
BILAG	   FEJL!	  BOGMÆRKE	  ER	  IKKE	  DEFINERET.	  
BILAG	  1	  TILBLIVELSEN	  AF	  KULTUROMRÅDET	  OMKRING	  VÆRFTET	  OG	  KRONBORG	  I	  HELSINGØR	  –	  MED	  FOKUS	  PÅ	  
KULTURVÆRFTET.	  EN	  HISTORISK	  OVERSIGT	  OVER	  HÆNDELSESFORLØBET	   FEJL!	  BOGMÆRKE	  ER	  IKKE	  DEFINERET.	  
BILAG 2 INTERVIEWGUIDES	   FEJL!	  BOGMÆRKE	  ER	  IKKE	  DEFINERET.	  
BILAG	  3	  MØDE	  I	  HELSINGØR	  KOMMUNES	  FORVALTNING,	  CENTER	  FOR	  KULTUR,	  IDRÆT	  OG	  BYPLANLÆGNING
	   FEJL!	  BOGMÆRKE	  ER	  IKKE	  DEFINERET.	  
BILAG	  4	  INTERVIEW	  AF	  ERIK	  STUBTOFT	   FEJL!	  BOGMÆRKE	  ER	  IKKE	  DEFINERET.	  
BILAG	  5	  INTERVIEW	  AF	  JAN	  RYBERG	   FEJL!	  BOGMÆRKE	  ER	  IKKE	  DEFINERET.	  
BILAG	  6	  INTERVIEW	  AF	  PER	  TÆRSBØL	   FEJL!	  BOGMÆRKE	  ER	  IKKE	  DEFINERET.	  
BILAG	  7	  INTERVIEW	  AF	  FLEMMING	  JENSEN	   FEJL!	  BOGMÆRKE	  ER	  IKKE	  DEFINERET.	  
 
  
	   5	  
Ny	  anvendelse	  af	  tomme	  bygningskomplekser	  
 
”People who are trying to advocate change are like surfters waiting for the 
big wave. You get out there, you have to be ready to go, you have to be ready 
to paddle.” (Kingdon 2003: 165) 
 
Dette speciale tager afsæt i problemstillingerne omkring, hvad man som kommune stiller op med 
større tomme bygningskomplekser. Det er en problemstilling, der for så vidt er landsdækkende med 
overflytning af produktionsarbejdspladser til udlandet. Denne er blot blevet mere aktuel efter 
kommunesammenlægningerne som følge af Strukturreformen, der trådte i kraft 1. januar 2007 og 
Hospitalsreformen fra 2010, med sine deraf mange tomme administrationsbygninger, tiloversblevne 
rådhuse og fraflyttede hospitaler. Dermed har mange kommuner (upåagtet at hospitalerne hører 
under regionerne) stillet sig selv følgende spørgsmål: Hvordan kan man skabe nye aktiviteter i 
nedlagte erhvervsområder eller rådhuse og hospitaler? At finde en ny anvendelse af tomme 
bygninger er dermed i stigende grad blevet en kommunal opgave. Bygger man om, finder en ny 
brugbarhed af kvadratmeterne eller river man ned? Som samfundsvidenskabelig 
universitetsstuderende er det dermed nogle af de problemstillinger man kan komme til at beskæftige 
sig med, hvis man vælger at tage job i den kommunale forvaltning. 
Det er policyprocesserne, der knytter sig problemstillingerne om, hvad man stiller op 
med disse tomme bygningskomplekser, som er omdrejningspunktet for nærværende speciale. Mere 
specifikt med Helsingør Kommune som fokus herfor, hvor de to største sager i nyere tid har været 
Helsingør Værft A/S’s lukning i 1983, der stod som et åbent sår i Helsingørs gamle arbejder-by. 
Byens største arbejdsplads måtte dreje nøglen om, ordrebogen var tom og tilbage lå store, tomme 
bygninger ved havnen, helt op af Kronborg Slot og bykernen. Værftets lukning affødte en 
langtrukken diskussion om hvad man skulle stille op med det tomme værftsareal – ”byens bedst 
beliggende grund” (Mail af 6. marts 2007) – og der skulle gå mere end 20 år før policyprocesserne 
modnede en holdbar idé, der kunne føres ud i livet med indvielsen af Kulturværftet på den 
symbolske dato 10.10.10 – den 10. oktober 2010. Dermed afsluttedes Fase 1 af nybyggeri på 
værftsarealet. Men hvilke politiske processer førte hertil? I nærmeste fremtid skal politikere og 
embedsmænd tage stillig til Kulturværftets Fase 2, hvor de resterende værftsbygninger skal indtages 
og ombygges. I dette arbejde kan en klarlæggelse af policyprocessen, der førte til Kulturværftets 
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tilblivelse være en behjælpelig indsigt i det forestående arbejde for Byrådet og forvaltningen i 
Helsingør Kommune. 
Senere blev Helsingør Hospital overflødiggjort ved VK-regeringens Hospitalsreform i 
2010. Dermed stod Helsingør igen med et stort, tomt bygningskompleks. I skrivende stund har en 
del af arealet fundet midlertidig anvendelse som Dansk Røde Kors’ modtagecenter for flygtninge, 
men fremadrettet skal der findes en ny anvendelse af de mange etagemeter, og det er netop disse 
policyprocesser der pågår i skrivende stund. 
At analysere policyprocesserne bagved disse problemstillinger i netop Helsingør 
Kommune motiveres af den komplekse situation, der opstår når mange aktører tager del i 
beslutningsarenaen som tilfældet er ved at bebygge en af landets bedste grunde indenfor 
fredningszonen af Kronborg Slot, der har status af umistelig internationale kulturarv på UNESCO’s 
Verdensarvsliste. Den helt aktuelle problemstilling ved en fremtidig anvendelse af Helsingør 
Hospital kunne være et hvert andet hospital, nedlagt kaserne eller andet tomt bygningskompleks i 
landet. Men her er det relevant, at behandle den indledende policyproces for en problemstilling, da 
den ligner sagen om de tidligere værftsarealer og ligger indenfor samme kommune. 
 Til analyse herfor anvendes John W. Kingdons Multiple Streams Framework for 
analyse af policyprocesser indenfor tre strømme, der udgøres af en problem-, policy- og 
politikstrøm. Kingdon har tidligere været ’oversat’ til dansk kontekst af blandet andet Bundgaard og 
Vrangbæk (2007) og Christiansen og Klitgaards (2008) analyser Strukturreformen. At anvende 
denne teoretiske model på lokalt, kommunalt, plan er derimod et forholdsvis uudforsket felt, 
hvormed nærværende speciale har en motivation for teoriudvikling af policyanalyse på lokalplan. I 
dansk regi findes umiddelbart blot en studenterrapport fra Roskilde Universitet, der mestendels 
trækker på Kingdons begreb om agenda-setting (i en case om et offentligt-privat partnerskab) og et 
speciale fra 2013 fra Aalborg Universitet, der behandler hverdagsrehabilitering indenfor den 
kommunale ældrepleje ud fra en policy-analytisk tilgang – en problemstilling, der dog tager sit 
udspring på nationalt niveau. I højere og bredere akademiske kredse forefindes blot canadiske 
Daniel Henstra (2010), der anvender Kingdons Multiple Streams-teori til policyanalyse af 
kommunalt nødberedskab ved nødsituationer i Canada. Andre forskere har udført policyanalyser af 
national lovgivning med brug af Multiple Streams, der har haft betydning på lokalt plan – men ikke 
en analyse af policyprocesser på lokal plan. Valéry Ridde (2009) har skrevet en artikel om selve 
implementeringen af sundheds-policies på lokalt niveau i Afrika ved hjælp af Kingdons 
perspektiver i en egentlig teoriudvikling heraf, men heller ikke en decideret policyanalyse. Dermed 
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ser jeg ligeledes en akademisk interesse i, og teoretisk begrundelse for, at arbejde med nærværende 
problemstilling ud fra en policy-analytisk tilgang; der mangler en teoretisk diskussion af brugen af 
Kingdons Multiple Streams på rent kommunalt plan. Der er et behov for at arbejde med 
policyanalyse på kommunalt plan og et behov for en teoriudvikling på området – særligt med 
henblik på studiet af beslutningsprocesser i danske kommuner, hvor der ikke foreligger nogen 
studier med inddragelse af John Kingdons teoriapparat. 
Jeg vil i nærværende speciale behandle de politiske processer, der udspiller sig på 
lokalplan i problemstillingerne, der knytter sig til byudviklingen af tomme bygningskomplekser. 
Konkret søger jeg med fokus på Helsingør Kommune og via en policyanalyse, at afklare hvorfor en 
beslutning om at etablere et markant kulturhus i de gamle værftshaller bliver truffet, hvem der er 
interessenter, hvordan beslutningen træffes, hvordan beslutningen bliver omsat til praktisk politik 
og ender som færdigt kulturbyggeri. Herunder ser jeg på hvordan problemer og løsninger søges at 
kobles sammen i processen. Specifikt rejser der sig en række spørgsmål omkring hvilke 
policyentreprenører, der var på banen og hvilken rolle policyprocesserne spillede på henholdsvis 
udformningen af Kulturværftet og for den nuværende debat omkring Helsingør Hospitals fremtidige 
anvendelse. Da Kulturværftet på sin vis for første bygningsetape er afsluttet, er det interessant at se 
på en igangværende policyproces om en lignende problemstilling indenfor samme kommune, 
nemlig det nu lukkede Helsingør Hospital. At undersøge denne case kompliceres imidlertid af at 
dens aktualitet, der hindrer en mere dybdegående indsigt i konkrete sagsakter, men som ikke desto 
mindre udgør en interessant problemstilling, der ligger Helsingør Kommune meget på sinde. 
Dermed vil jeg klarlægge processerne bag byudviklingen af de to bygninger og skabe et indblik i en 
aktuel kommunal samfundsopgave, hvormed en analytisk bearbejdning kan bidrage med brugbar 
viden til brug for fremtidige policyprocesser ved byudvikling af tomme erhvervsområder og 
deslige. 
 
Ovenstående leder mig frem til følgende problemformulering: 
Problemformulering	  
 
Hvilke forhold indenfor de problem-, policy- og politiske strømme leder til 
beslutninger om fremtidig anvendelse af tomme bygninger i Helsingør 
Kommune? 
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Underspørgsmål: 
- Hvilke implikationer havde disse tre strømme på den endelige 
udformning af Kulturværftet? 
- Hvorledes spiller disse tre strømme ind på de nuværende og 
fremadrettede konsekvenser, der er forbundet med at nå til enighed om 
hvad Helsingør Hospital skal rumme? 
 
Afgrænsning	  
Jeg beskæftiger mig med Kulturværftet, der står som en del af et samlet ’Kulturhavn Kronborg’, 
hvilket også omfatter M/S Museet for Søfart i en tidligere tørdok, renovering og reetablering af 
Kronborg og fæstningsværkerne omkring, samt et samlende landskabsprojekt for området mellem 
by, det tidligere værft og Kronborg Slot. Disse fire projekter udgør på sin vis en enhed som et 
kulturelt center med fremme af liv og kultur. Policyprocesserne omhandlende Kulturværftet er 
tværgående med disse andre projekter og har været behandlet sideløbende i den kommunale 
forvaltning. Dermed er der overlap mellem dem og fremstår i dag som en helhed – jævnfør et 
internt dokument Forslag til samlet kommunikationsstrategi for Kulturværftet – Projekt Kulturhavn 
Kronborg – Kronborg Slot, hvori det fremgår, at ”De tre projekter i Helsingør Havn og Kronborg 
opfattes for det meste som sammenhængende af befolkningen og pressen” (Notat af december 
2005). Hvad angår casen om det tidligere Helsingør Hospital afgrænser jeg mig fra at behandle 
bevæggrundene for lukningen af hospitalet, for i stedet at skue fremad i processen om anvendelsen 
af dette tomme bygningskompleks i Helsingør Kommune. Ydermere gives der heller ingen 
detaljeret diskussionen af de økonomiske diskussioner vedrørende de to cases. 
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Policyprocesser	  i	  dansk	  kommunalpolitik	  og	  Kingdons	  Multiple	  Streams	  
Framework	  
Dette kapitel fremlægger den teoretiske base, der skal tjene til belysning og analyse af Helsingør 
Kommunes processer ved omdannelsen af større, tomme bygningskomplekser til en ny 
anvendelighed. Den klassiske policyanalyse-model revideret til kommunalpolitik præsenteres og 
det beskrives, hvilke mangler denne har i henhold til, at kunne behandle de komplekse 
beslutningsprocesser, der ligger til grund for de to cases om Kulturværftet og Helsingør Hospital. I 
stedet anvendes John Kingdons teori om, at policyprocesser udspiller sig som strømme, der ikke 
kan forklares ud fra en lineær model. Han fremsætter idéen om, at problem-, policy- og 
politikstrømmene skal mødes og skabe et mulighedsvindue, før en beslutning kan tages. Dette 
teoretiske aspekt har ikke været anvendt til en analyse af policyprocesser på kommunalt plan, 
hvilket dermed kræver en yderligere oversættelse fra en amerikansk national kontekst, til 
anvendelse i en mindre dansk kommune – i, hvad der er et forsøg på en egentlig teoriudvikling. 
 
Kommunalpolitik	  og	  offentlig	  ledelse	  
For at forstå, hvilken kontekst teorien skal anvendes i må man først være bevidst om den politiske 
virkelighed i kommunalpolitik og hvilke forhold, der gør sig gældende i samspillet mellem 
lokalpolitikere, borgere og den kommunale forvaltning. Kingdons Multiple Stream-model skal 
dermed også oversættes til brug på kommunalt plan. En analyse af beslutningsprocesser og policy-
arbejde i Helsingør Kommune i forbindelse med etableringen af Kulturværftet og det nuværende 
arbejde med, at finde en ny brugbarhed af det nedlagte Helsingør Hospital, fordrer således en 
indsigt i kommunalpolitik og aspekter af offentlig ledelse i Danmark.  
 
Kommunalpolitik 
Politik foregår ikke blot på nationalt niveau. I Danmark er der kommunalt selvstyre jf. Grundlovens 
§82, der bekendtgør ”Kommunernes ret til under statens tilsyn selvstændigt at styre deres 
anliggender ordnes ved lov.”. På trods af en rummelig formulering, der kan betyde at selvstyret i 
meget vidt omfang vil kunne formes af Folketinget, er der tale om en decentralisering af dele af den 
politiske magt. Men kommunens muligheder indskrænkes af staten, der bestemmer rammerne; 
Folketinget vedtager love og ministerierne udsteder diverse cirkulærer, bekendtgørelser og 
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vejledninger. På linje med den nationale politiske magtkamp på Christiansborg, pågår der ligeledes 
et kommunalpolitisk magtspil, der kan betegnes som ”kampen om magten over den kommunale 
værdifordeling”1 (Fischer-Nielsen 2005: 52). De valgte lokalpolitikere kæmper om magten til at 
bestemme i forskellige beslutninger i og udenfor Byrådet. Det er dog ikke blot politikere, der står 
som aktører i dette magtspil – de borgere eller virksomheder, som en given beslutning har 
betydning for vil søge at påvirke beslutningen og deltage i magtkampen. Dette gælder på mange 
niveauer og alle beslutninger, om det så er forældre, der kæmper for at bevare deres børns 
lukningstruede daginstitution, eller borgere og virksomheder, der bliver berørt af en ny lokalplan og 
kommer med høringssvar. Bliver der dog lyttet mere til nogle vælgere end andre, er der en risiko for 
en svækkelse af demokratiet jævnfør den lige valgret i Danmark. Der eksisterer dog dobbeltheden i, 
at give borgere/vælgere mulighed for at deltage (i større eller mindre grad) i beslutningsprocesserne 
også kan anses som mest demokratisk. Dette kan tage sig ud på mange måder, men ved 
strukturreformen afholdte flere danske kommuner vejledende afstemninger (der ikke er juridisk 
bindende), hvor borgerne skulle tilkendegive om de gik ind for en kommunesammenlægning, og i 
givet fald med hvilke kommuner (Fischer-Nielsen 2005: 54). Deltagelsen antager dog oftest en 
mere indirekte form, hvor borgere (eller lokale virksomheder) giver deres mening til kende, søger at 
påvirke byrådsmedlemmerne og forme beslutningen inden den tages i en egentlig lokaldebat. 
Borgerene kan argumentere for deres synspunkter i de lokale medier, ved at rette henvendelse til et 
byrådsmedlem, demonstrationer, borgermøder og underskriftindsamlinger (Fischer-Nielsen 2005: 
55). 
 Der hersker en oplevelse af, at borgerene har lettere ved at navigere i lokalpolitik og 
finde ud af, hvordan de skal komme til orde og påvirke beslutningerne i kommunalpolitik end 
nationalpolitik i Folketinget. Afstanden mellem vælger og den kommunalpolitiske repræsentant er 
mindre end ved en folketingspolitiker (Togeby m.fl. 2003; Fischer-Nielsen 2005: 55). Togeby m.fl. 
fremfører endvidere på baggrund af magtudredningen, at 
 
”[…] der er tegn på, at den uformelle deltagelse i lokalområderne er vokset i 
de senere år, både når det drejer sig om at øve indflydelse på de beslutninger, 
der vedrører lokalområdet, og når det drejer sig om de beslutninger, der 
vedrører den enkelte borger eller dennes familie. De fleste borgere mener 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  1	  Værdifordelingen kan karakteriseres som varetagelsen af en række offentlige opgaver og 
fordelingen af alle former for værdier; penge, service, rettigheder, normer, jord mm. (jf. Fischer-
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også, at de har gode muligheder for at påvirke beslutningerne, når det er 
nødvendigt.” 
(Togeby m.fl. 2003: 176) 
 
På nationalt plan såvel som på kommunalt plan foregår den politiske proces i stigende grad på 
mediernes præmisser, da størstedelen af kommunikationen mellem politikere og vælgere sker 
gennem medierne (Christiansen og Togeby 2005: 126). Det kan være svært at holde 
beslutningsprocesser indenfor veldefinerede rammer med forhåndsudvalgte aktører grundet en 
offentlig debat i medierne (Christiansen og Togeby 2005: 56). Dette gælder også på kommunalt 
plan. Men en ideel model for, hvorledes beslutningsprocesser udspiller sig på kommunalt plan kan 
overskues ved nedenstående model, der repræsenterer den klassiske policy-model i en kommunal 
praksis. 
 
Den kommunale styreform og offentlig ledelse 
Den danske kommunale styreform er defineret ved forholdet mellem den politiske ledelse i 
kommunen og forvaltningen. Historisk kom embedsmændene før politikerne på nationalt plan, men 
i kommunerne er det i vidt omfang lige omvendt (Togeby m.fl. 2003: 163). 
Kommunalstyrelsesloven giver mulighed for, at kommunerne indenfor rammerne heraf kan vælge 
forskellige politiske styreformer, hvilket har resulteret i en vis variation af hvorledes de danske 
kommuner styres. De største kommuner har mulighed for, at anvende magistratstyre, hvor 
beslutningskompetencen over den løbende administration er pålagt rådmænd i samspil med 
borgmesteren (anvendes i Aarhus Kommune). En anden afvigelse er eksempelvis også Københavns 
Kommunes fagborgmestre. Mens langt de fleste kommuner har udvalgsstyre og kun borgmesteren 
som eneste fuldtidsansatte politiker. (Blom-Hansen og Bækgaard 2014: 113f)  
 Kommunalbestyrelsen har som ledende organ i Byrådet den endelige kompetence i 
alle sager, mens den mere umiddelbare forvaltning af kommunens anliggender er uddelegeret til de 
respektive udvalg i Byrådet. Byrådet har således den formelle magt i kommunen. Borgmesteren har 
den øverste daglige ledelse af kommunens administration og er den eneste fuldtidsansatte politiker, 
men har ikke mange selvstændige formelle beføjelser (Togeby m.fl. 2003: 163). De stående udvalg 
er en afspejling af den partimæssige sammensætning af kommunalbestyrelsen, og dermed er alle 
politikerne på tværs af partierne med til at udøve den lovgivende såvel som den udøvende magt (til 
forskel for skellet mellem regering og opposition i Folketinget) (Blom-Hansen og Bækgaard 2014: 
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112f). Dermed lægger det traditionelle udvalgsstyre vægt på lægmandsstyret. Ofte er de ideologiske 
og partimæssige forskelle mindre fremtrædende i kommunalpolitik end blandt Christiansborgs 
partier. Man kan snakke om et mere konsensuspræget samarbejde på kommunalt plan. Dette 
grunder muligvis i, at der ikke er traditionel parlamentarisme i kommunerne, da man umiddelbart 
efter et kommunalvalg skal konstituere sig ved at vælge borgmesterposten samt de øvrige 
udvalgsformænd. Dette udvalgsstyre medfører, at man ikke kan stille et meget skarpt skel mellem 
politikere og administration: ”Udvalgene er – med betydelige forskelle mellem kommunerne – dybt 
involveret i den daglige forvaltning i kommunerne” (Togeby m.fl. 2003: 164). Dette strider altså 
mod den politikerrolle man i KL og Finansministeriet har efterstræbt de senere år med en tydeligere 
adskillelse mellem politiske og administrative sager, samt enkeltsager og principsager (Togeby 
m.fl. 2003: 165). Det kan være svært at adskille politik og forvaltning og noget tyder på at en sådan 
adskillelse ikke harmonerer med kommunalpolitikernes forestilling om sin egen rolle (ibid.). 
 Den administrative ledelse består af borgmesteren i samspil med 
kommunaldirektøren, der er øverste forvaltningschef, samt en række forvaltningschefer (i 
Helsingørs tilfælde centerchefer, da forvaltningen er omlagt til en række fagcentre). Blom-Hansen 
og Bækgaard peger på, at kommunaldirektørens rolle ikke er særligt velbeskrevet formelt set i 
litteraturen herom (Blom-Hansen og Bækgaard 2014: 115). Kommunaldirektøren agerer desuden 
som rådgiver for borgmesteren, og således har disse et tæt samarbejde i hverdagen. 
 Den offentlige ledelse i de danske kommuner og forvaltningen har i sig selv en 
organisatorisk kultur, der betinger og har betydning for beslutninger og den politik, der føres – lige 
såvel som kommunaludvalgene er involverede i forvaltningen. Således kan normer og værdier i den 
kommunale forvaltning smitte af på det arbejde der udføres her (Poulsen 2013: 19ff). Dette 
medfører, at på trods af at der eksisterer et ideal om, at bureaukratiet er neutrale, upartiske og 
rationelle, der er hævet over politik (jf. Max Webers teori om det rationelle bureaukrati), vil 
embedsapparatet dog spille en betydelig rolle i udformningen og udførelsen af policy (Weber 1995: 
107ff; Bruun 2013: 52f). Dette er ikke i sig selv en problemstilling, da ”Selvom idealet stadig er at 
være upartisk i sine ledelseshandlinger, kan offentlig ledelse i dag også være et element i policy-
processer (i form af styring og regulering), hvor den offentlige leder må have for øje, at 
demokratisk legitimitet kan være lige så vigtig som effektivitet.” (Aagaard 2013: 169f). Det er i 
praksis svært i forvaltningen, at forholde sig fuldkommen neutral (Bækgaard og Jakobsen 2014: 
39). Et klart skel mellem politik og administration, jævnfør Webers idealtypiske bureaukratibegreb, 
kan ikke længere trækkes (Christensen 2014: 409). Samfundet bliver til stadighed – og dermed også 
	   13	  
den offentlige forvaltning – mere komplekst med flere aktive aktører, der spiller ind på marked og 
beslutninger (Bækgaard og Jakobsen 2014: 44). 
Når der således er redegjort for, hvilken kontekst casen undersøges i og de forhold, 
der gør sig gældende for politik og beslutningsprocesser på kommunalt plan er næste skridt, at 
præsentere den teoretiske værktøjskasse med, hvilken dette skal analyseres. 
 
Policyanalyse	  og	  den	  klassiske	  policy-­‐model	  
Der findes ikke en entydig definition af, hvad policy er og det er svært at oversætte til en dansk 
terminologi, da man ikke i Danmark har samme opdeling mellem ’politics’ og ’policy’ som på 
engelsk, hvoraf ’politics’ er faktiske processer og ’policy’ knytter sig til intentionerne (Löfgren 
2013: 41). Policy er ikke et klart og entydigt begreb, men der er dog bred enighed om, at policy er 
”en betegnelse for hele forløbet, der knytter sig til en beslutning, og ikke kun selve 
beslutningsprocessen” (Löfgren 2013: 41). Det politologiske felt omkring policy opstod i årene 
efter 2. Verdenskrig som et forsøg ”to transform policy into a sphere of rational analysis and 
allegiance to truth in order to attain the maximum possible social welfare.” (Stone 2012: 379). 
Dette standpunkt grunder i antagelsen om, at politik af karakter er rodet, irrationel, egoistisk og 
korsigtet. Derfor opstår ønsket om at indgyde videnskab i politik (Stone 2012: 379). 
 De fleste policyanalyser forholder sig til nogenlunde samme model for 
beslutningsprocesser, der tager udgangspunkt i systemteori og David Eastons forestilling om, 
hvorledes det politiske system udspiller sig (Easton 1953; Hill 2009: 141). Denne model bygger på, 
at de politiske processer udvikler sig på nogenlunde samme måde, hver eneste gang, hvilket gør den 
naturligt begrænset i forhold til at fange de andre og særlige (ydere) faktorer, der kan spille ind 
under en beslutningsproces (Löfgren 2013: 42). Antagelse om, at processen kan inddeles i faste 
faser, der afløser hinanden i en logisk lineær proces kan stilles op ved nedenstående idealmodel for 
faser i beslutningsprocessen, her oversat til anvendelse på kommunalt niveau: 
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Figur	  1 (Egen figur, inspireret af Fischer-Nielsen 2005: 57; Löfgren 2013: 42f) 
 
Studiet af beslutningsprocesser kan jævnfør ovenstående klassiske policy-model på kommunalplan 
anskueliggøres ved en opdeling i følgende forskellige faser: 
 
1. Initiativ og forberedelsesfase: Dagsordenen fastlægges (’agenda-setting’) ved en 
problemerkendelse; hvad er det for et problem, der skal løses? Skal det løses? Der opstår et 
problem eller behov i ud fra hvilket, der formuleres en række krav eller ønsker. Det kan tage 
sit udgangspunkt fra oven, fra forvaltningen eller politikerne, eller det kan komme fra 
borgere og virksomheder. Processen kan være meget uforudsigelig, da eksempelvis 
medierne kan spille en betydelig rolle, der med en bestemt ’framing’ af problemet kan skabe 
ændrede rammer for processen. Dernæst kommer forberedelsesfasen og diverse 
løsningsforslag melder sig på banen. Hvordan kan problemet løses? Hvem skal løse det? 
Hvem skal betale? Den kommunale forvaltning behandler det indkomne problem, krav og 
ønsker ud fra et hensyn til lovgivningen på området og hvad, der hidtil er besluttet indenfor 
området ud fra et helhedssyn med mulige konsekvenser, herunder også økonomiske 
konsekvenser. Forvaltningens forslag sendes til offentlig høring, hvor interessenter får 
mulighed for at øve indflydelse. Embedsværkets sagsbehandling skrives ned i en 
Intitiativ	  og	  forberedelsfase:	  problemerkendelse,	  behandles	  af	  forvaltningen,	  krav	  og	  ønsker	  
Beslutningsfase:	  en	  indstilling	  behandles	  af	  stående	  udvalg,	  økonomi	  udvalget	  og	  besluttes	  endeligt	  af	  byrådet	  
Udførelsesfase:	  implementering	  og	  gennemførelse	  af	  den	  givne	  policy	  i	  forvaltningen	  (evaluering:	  feedback,	  revidering?)	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sagsredegørelse, der som regel afsluttes med en indstilling til politikerne om, hvad der bør 
besluttes.  
 
2. Beslutningsfase: Forslag til løsning af problemet, den egentlige beslutningsproces. Policyen 
går fra embedsmændene i forvaltningen til lokalpolitikerne, der tager stilling til den i 
Byrådets stående udvalg. De respektive udvalg har i mange sager kompetence til at træffe 
den endelige beslutning. Byrådet træffer den endelige beslutning i andre sager, hvor 
udvalget således i stedet forinden udformer en anbefaling. Ofte anbefaler udvalget 
forvaltningens indstilling. Hvis der ikke kan opnås enighed i udvalget kan henholdsvis dets 
flertal og mindretal udtrykke hver sine anbefalinger. Når en given policy skal videre til 
Byrådet er det typisk på baggrund af en mulig beslutnings økonomiske konsekvenser, 
hvorfor policyen forinden først skal fremlægges for økonomiudvalget, der under hensyn til 
kommunens økonomi anbefaler, afviser eller reducerer ønskerne der er indeholdt  heri. 
Herefter træffes den endelige beslutning ved et byrådsmøde ved enten enighed eller 
afstemning. Oftest har byrådsmedlemmerne dog taget deres egentlige stilling til spørgsmålet 
på udvalgsmøderne. 
Initiativ og forberedelsesfasen overlapper dog ofte i praksis med beslutningsfasen. 
 
3. Udførelsesfase: Implementering og gennemførelse af den givne policy. Når et udvalg eller 
Byrådet har truffet en beslutning, går policyen tilbage til forvaltningen, der skal 
implementere den. Udførelsen af beslutningen påvirker omgivelserne, der kan medføre 
tilfredshed eller utilfredshed, som kan føre til nye krav og ønsker (feedback), hvormed hele 
processen kan starte forfra. 
 (Löfgren 2013: 42f; Christiansen og Togeby 2005: 46ff; Fischer-Nielsen 2005: 57ff). 
 
Fordelen ved, at anskue policyprocesser gennem denne model er, at man kan anskue de forskellige 
delmomenter i policyprocessen, samtidig med, at den passer godt med den politiske arbejdsdeling i 
den parlamentariske styringskæde (Löfgren 2013: 43). Man må dog til stadighed huske, at det er en 
idealtype for, hvordan policyprocesser udspiller sig, der i sig selv kan være omfangsrige og svære at 
overskue fra start til slut. De reelle policyprocesser, der udspiller sig lader sig ikke opstille i en klar, 
rationel og lineær fase, hvor a fører til b. Det er en mere kompliceret proces med mange aktører, der 
indtræder og forsvinder fra beslutningsarenaen i et helt net af processer frem mod en eventuel 
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gennemførelse af en moden og færdig policy. Dette aspekt behandles bedre af John Kingdon, der i 
sin Multiple Streams Framework forholder sig mere åben overfor policyprocessers usystematiske 
natur. 
 
Kingdons	  analyse	  af	  policy	  
I policy-feltet har John Wells Kingdons model om ’Multiple Streams Framework’ (Kingdon 2003 
(1984)) været benyttet i en bred kontekst på trods af, at den er baseret på en række casestudier af 
amerikansk politik. Mange forskere har brugt den som et værktøj til at forstå agenda-setting 
indenfor policyanalyse og hvordan beslutninger fremkommer på dagsordenen. Således har 
Kingdons teori eksempelvis dannet et centralt grundlag for Baumgartner og Jones’ 
’ligevægtsmodel’ (Baumgartner og Jones 1993) for dagsordensudvikling og forandring af policy og 
som Christoffer Green-Pedersen, professor ved Aarhus Universitet, peger på har udviklet sig til, at 
udgøre kernen i litteraturen om dagsordenfastsættelse og de efterfølgende policy-beslutninger i 
forlængelse heraf (Green-Pedersen 2011: 30f). Men hvor Baumgartner og Jones’ teori er knyttet til 
selve agenda-setting, dagsordensudviklingen, i et ’langtidsperspektiv’, står Kingdons ’Multiple 
Streams’ i højere grad som en model for de konkrete beslutningsprocesser, der udspringer af netop 
en dagsordenfastsættelse eller –forandring (ibid.). Green-Pedersen arbejder selv videre med en 
teoriudvikling med indflydelse fra Kingdon og dagsordenfastsættelse, dog i højere grad med en 
vægtning af Baumgartner og Jones, samt John D. Wilkersons amerikanske ’policy-agendas project’ 
i en dansk sammenhæng (jf. Green-Pedersen 2011 og Green-Pedersen og Mortensen 2010). I en 
dansk policy-analytisk kontekst har Kingdon været benyttet af Bundgaard og Vrangbæk samt 
Christiansen og Klitgaard i deres analyse af beslutningsprocesserne bag Strukturreformen fra 
(Bundgaard og Vrangbæk 2007; Christiansen og Klitgaard 2008). Men på kommunalt plan er, der 
straks færre der har beskæftiget sig med Kingdons teoriapparat om policyprocesser, hvor Henstra 
(2010) går forrest i dette relativt akademisk uopdyrkede land. 
Kingdon beskriver i Agendas, Alternatives, and Public Policies (2003), hvordan et 
politisk emne opnår opmærksomhed og kommer på dagsordenen, og hvorledes nogle policies bliver 
implementeret mens andre forsvinder igen. Således er Kingdons perspektiv sensitiv over for de 
forskellige elementer, der spiller ind på policyprocessen. John Kingdons ’Multiple Streams’-
perspektiv bygger videre på Cohen, March og Olsens Garbage Can Model og dennes logik om 
’temporality’, ‘timing’ og ‘chance’, men er mere specifikt møntet på en større forståelse af selve 
policyprocessen (Kingdon 2003: 87; Bundgaard og Vrangbæk 2007: 492; Green-Pedersen 2011: 
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30f; Löfgren 2013: 48). Bundgaard og Vrangbæk advokerer ligeledes for, og med henvisning til 
blandt andre Mouritzen (2004), at Garbage Can-perspektivet tjener som et brugbart teoretisk 
værktøj til, at opnå en forståelse af en given policyproces i en dansk kontekst. Garbage Can-
modellen er ligeledes væsentlig, at medtage da Kingdon ud fra dennes forestilling om, at handlinger 
sker ud fra et organiseret anarki og formulerer tre karakteristika herfor, som kan bidrage med en 
forståelse af de forhold, hvorunder en policy udformes. 
 
Garbage Can og organiseret anarki 
Da Kingdon bygger sin teori på skraldespandsmodellen vil det forud for en yderligere introduktion 
af Multiple Streams være hensigtsmæssigt, at anskue hvorledes Kingdon heri lader sig inspirere af 
Cohen, March og Olsens Garbage Can model. Denne indgangsvinkel følger mange forskere 
ligeledes, når de anvender Kingdons Multiple Streams Framework (jf. ex. Bundgaard og Vrangbæk 
2007; Zahariadis 2007; Henstra 2010). Da Kingdon benytter flere af de begreber som Cohen, March 
og Olsen (1972) introducerer indenfor sit eget teoretiske apparat i Multiple Streams-modellen vil 
det derfor være relevant, at medtage denne til at belyse Kingdon og yderligere støtte hans teoretiske 
standpunkt. Det er centralt at se på hvilke forhold, der handles under når en given policy skal 
formuleres; hvilke strukturer, der gør sig gældende for om en handling er mulig. Til dette formål 
fremsatte Michael Cohen, James March og Johan Olsen en kritik af organisatorisk fornuft og 
rationalitet (Cohen, March og Olsen 1972: 1ff). Idéen omkring et organiseret anarki bygger på at A 
ikke nødvendigvis fører til B i en politisk proces. I et organiseret anarki forfølger individuelle 
aktører først og fremmest deres egne interesser og udfører deres respektive arbejdsopgaver uden de 
overvejer, hvorledes dette relaterer sig til andre aktører, funktioner – eller endda det overordnede 
mål for dem samlede organisation (Cohen, March og Olsen 1972; Henstra 2010: 243). Indenfor 
Cohen, March og Olsens organisatoriske forståelse leder løsninger efter problemer og problemer 
efter løsninger, mens policyentreprenører og beslutningstagende aktører (politikere) leder efter 
’arbejde’. Disse handlinger står ikke nødvendigvis i logisk rækkefølge, da der ikke altid vil være 
klare præferencer, men snarere en løs samling idéer under hvilke organisationer og aktører befinder 
sig i, hvad Cohen, March og Olsen betegner som et organiseret anarki og en tilstand af flertydighed 
(’ambiguity’) (Cohen, March og Olsen 1972; Zahariadis 2007: 67). I forlængelse af Cohen, March 
og Olsens idéer, der præsenteres i Garbage Can Model of Organizational Choice (1972), som de 
også senere sammen og hver især har behandlet, optegner Kingdon i sin bearbejdning af Garbage 
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Can-modellen i Agendas, Alternatives, and Public Policies ((1984) 2003) tre karakteristika for 
organiseret anarki: 
 
- Problematiske præferencer: Kingdon peger på, at aktører typisk ikke definerer deres 
præferencer særlig præcist, samt at politikere ikke opstiller klare mål (eller kun uklare mål). 
Det resulterer i et arbejde over et løst sæt idéer, hvormed præferencer opdages gennem 
handling snarere end, at handlingen foregår på baggrund af præferencer (Cohen, March og 
Olsen 1972: 1; Kingdon 2003: 84). Som Charles Lindblom beskriver i The Science of 
’Muddling Through’ (1959), agerer aktører ofte i fraværet af klart definerede målsætninger 
og Kingdon anfører; ”action is often facilitated by fuzzing over what one is trying to 
accomplish” (Kingdon 2005: 84) (Kingdon 2005: 84; Lindblom 1959). 
 
- Uklar teknologi: aktører indenfor en given organisation har ikke nødvendigvis en videre god 
forståelse af hvad de andre aktører laver eller for organisationens processer ud fra et større 
organisatorisk perspektiv, på trods af at de kan have en helt klar forståelse af netop deres 
specifikke job (Kingdon 2003: 84). ”The left hand doesn’t know what the right hand is 
doing.” (Kingdon 2003: 85). 
 
- Flydende deltagelse: aktører flyder ind og ud af policyprocesserne – en ind- og udvandring, 
der sammen med et variabelt engagementet i beslutningsprocesserne, har stor betydning for 
den endelige policy-udformning. Beslutningsprocessens rammer er dermed flydende og 
præget af, hvem som møder op til et kritisk møde og kan gøre en forskel for det videre 
arbejde (Kingdon 2003: 84). 
 
Dette organiserede anarki implicerer en form for irrationel opførsel. Politiske aktører er uenige om, 
hvad man præcist søger at opnå i en given policyproces, og ofte må de skride til handling forinden 
man afklarer de præcise præferencer (Kingdon 2003: 85). Involveringen, aktørers ind- og 
udvandring samt engagement i beslutningsprocesser varierer meget, hvilket har stor betydning for 
en policys udformning. Denne tilstand i organisationer er som ”a collection of choices looking for 
problems, issues and feelings looking for decicion situations in which they might be aired, solutions 
looking for issues to which they might be the answer, and decision makers looking for work.” 
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(Cohen, March og Olsen 1972: 2). Nærmere præcist opstilles skraldespandsmodellen, The Garbage 
Can Model, hvori diverse problemer og løsninger bliver dumpet: 
 
”[...] One can view a choice opportunity as a garbage can into which various 
kinds of problems and solutions are dumped by participants as they are 
generated. The mix of garbage in a single can depends on the mix of cans 
available, on the labels attached to the alternative cans, on what garbage is 
currently being produced and on the speed with which garbage is collected 
and removed from the scene.” 
(Cohen, March og Olsen 1972: 2). 
 
Disse problemstillinger, løsninger samt aktører og disses ressourcer i én stor pærevælling i en 
skraldespand kan afstedkomme en beslutning, der vil være produktet af, hvad der kobles sammen, 
hvilket skrald der ’produceres’ og hvilke aktører, der er tilstede på et givent tidspunkt i processen. 
(Kingdon 2003. 85f). Dette leder os hen til en videreudvikling af skraldespandsmodellen i Kingdons 
forestilling om, at policyprocessen er ledet af tre strømme. 
 
Kingdons tre policy strømme: Multiple Streams Framework 
John W. Kingdons tager i Agendas, Alternatives, and Public Policies ((1984) 1995, 2003) afsæt i 
Cohen, March og Olsens Garbage Can-model for beslutningsprocesser i organisationer, og dennes 
strømninger (Cohen, March og Olsen 1972). Kingdon modificerer denne med henblik på brug til 
den offentlige forvaltning, hvormed den fremstår som en revideret model af Garbage Can-modellen 
(Kingdon 2003: 86f; Zahariadis2 2007: 66). I Kingdons udgave er skraldespanden byttet ud med 
idéen om ’multiple streams’, tre strømme, hvori hovedvægten er på processernes aktører og 
interesser (Christiansen og Klitgaard 2008: 27). De tre strømme som Kingdon identificerer i 
amerikansk politik i sit værk Agendas, Alternatives, and Public Policies, er: 
 
- ’Problem stream’, problemstrømmen. Der fremkommer (og forsvinder) løbende problemer 
på den politiske agenda, men disse er først problemer, når nogen bliver opmærksomme på 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  2	  Nikolaos Zahariadis står som en af de forskere, der har arbejdet med en teoretisk videreudvikling 
ud fra Kingdons teori-koncepter i Multiple Streams Framework (Henstra 2010: 243) – jf. Zahariadis 
2003, 2005, 2007. 
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dem (Kingdon 2003: 110). Et problem skal defineres og anerkendes for at blive sat på 
agendaen, og er således ikke i sig selv objektivt. Et problem formuleres typisk ud fra hvilke 
aktører, der indgår i processen og disses præferencer (Kingdon 2003: 115). 
 
- ’Policy stream’, policy-strømmen. De løsninger, policies, som policyentreprenører eller 
mere eller mindre formelle policycommunities udarbejder og søger at koble til problemer og 
skubbe frem på den politiske arena. Disse policies er, ifølge Kingdon, som idéer, der flyder 
rundt i ’the policy primeval soup’, en ’ursuppe’ hvori de udvikles, modificeres, fusionerer 
eller forkastes før de modne policyforslag kan præsenteres (Bundgaard og Vrangbæk 2007: 
493). Kingdons alternativ til Cohen, March og Olsens skraldespand er denne ursuppe, hvor 
policyforslag flyder rundt. Men ikke alene flyder de rundt, ”They bump into one another, 
they combine with one another; some survive, some die out, and some survive in a form 
quite different from their origins.” (Kingdon 2003: 131). Det er forestillingen om en 
evolutionistisk ursuppe, hvor kun de gode forslag får ben og gæller og kommer op på 
landjorden og bliver realiseret: ”Some ideas survive and prosper; some proposals are taken 
more seriously than others.” (Kingdon 2003: 117). Et policyforslag skal til enhver tid møde 
en række kriterier og være kompatibel med beslutningstagernes interesser, for kunne blive 
til noget og undgå at ryge tilbage i ’the policy primeval soup’. 
 
- ’Political stream’, politikstrømmen. Denne strøm er politiske faktorer i bredere grad. 
Eksempelvis spiller det lidt luftige begreb ’the national mood’, folkestemningen eller en 
folkelig opinion, en betydende rolle i politikstrømmen (Kingdon 2003: 146). Tiden skal 
være moden. Man bliver nød til at vejre stemningen hos befolkningen og det politiske klima 
inden man søsætter et policyforslag – strømmen afspejler de politiske konjunkturer. Der skal 
typisk være en, hvis stemning for, eller opbakning til en policy førend politikerne vil 
gennemføre en policy. The national mood vil enten kunne promovere eller begrænse en 
given policy. En anden komponent i politikstrømmen er balancen mellem organiserede 
politiske grupperinger (Kingdon 2003: 150f), samt Regeringen eller Byrådet på kommunalt 
plan. Det vil sige, hvilken mandatfordeling, der til enhver tid er i beslutningsarenaen. Hertil 
kommer administrativ udskiftning og ændring af hvilke partier, der har magten eller 
besidder de respektive udvalgsposter giver sig til udslag i hvilke polices, der kommer på 
agendaen (Kingdon 2003: 153). 
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Disse tre strømme flyder parallelt med hinanden, men følger dog ikke nødvendigvis hinanden. De 
kan ramme hinanden på forskellige tidpunkter eller policyentreprenører vil søge, at koble dem. De 
vil under forskellige betingelser finde nye retninger og hvis betingelserne er rigtige vil de forenes, 
hvormed der opstår et ’window of opportunity’ – et policy- eller mulighedsvindue – hvilket kan 
benyttes til at sætte en særlig politisk løsning på dagsordenen. Eller policyentreprenører og 
politikere kan gennemføre en given policy, da tiden som følge heraf er moden; når alle tre strømme 
mødes er forholdene altså særligt gunstige for at en given policy kan blive vedtaget (Zahariadis 
2007: 74). Som Green-Pedersen formulerer det; ”Ideen med policy-vinduer er netop, at den 
opmærksomhed, de genererer, binder de tre ellers uafhængige strømme sammen og skaber 
mulighed for politiske beslutninger.” (Green-Pedersen 2011: 30). 
 Et policy-vindue er en mulighed, eller ’beslutningsanledning’, der opstår når givne 
kriterier mødes og der sker en kobling mellem de tre strømme. Når dette policy-vindue opstår kan 
policyentreprenører fremføre deres policyforslag eller skabe opmærksomhed omkring netop deres 
særlige problemstilling. Policyentreprenørerne må være bevidste om hvornår, der skal handles og 
inden for hvilken tidsramme. Indenfor denne ramme må policyentreprenøren fremme sit forslag, 
indberegne alternativer, søge opbakning og være omstillingsparat for den politiske udvikling 
(Kingdon 2003: 165f). 
 
Policyentreprenører og -communities 
Policyentreprenører er individer, policycommunities eller statslige og erhvervsmæssige aktører, der 
søger at koble de tre strømme og fremme deres sag i denne proces (Kingdon 2003: 117). De er 
motiveret af en kombination af flere ting; ”their straightforward concern about certain problems, 
their pursuit of such self-serving benefits as protecting or expanding their bureaucracy’s budget or 
claiming credit for accomplishmant, their promotion of their policy values, and their simple 
pleasure in participating.” (Kingdon 2003: 204). Fælles for policyentreprenører er, at de er villige 
til at investere deres ressourcer i bytte for fremtidige policies der er i deres interesse (Kingdon 
2003: 204f). Bundgaard og Vrangbæk påpeger, at den mere præcise rolle af policyentreprenører er 
vagt formuleret af Kingdon, men introducerer forestillingen om en rationel aktør, der søger at 
navigere mellem de tre strømme uden dog at specificere, hvorledes denne agerer (Bundgaard og 
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Vrangbæk 2007: 494)3. Men det er muligvis det der netop kendetegner policyentreprenørerne i 
beslutningsprocesserne; deres deltagelse er flydende og nogle entreprenører er udelukkende bragt 
sammen i dette policy-community da der er et interessefællesskab, eller som Kingdon peger på, at 
de er specialister indenfor samme område (Kingdon 2003: 117f). 
 
”Policy entrepreneurs are individuals or corporate actors who attempt to 
couple the three streams. They are more than mere advocates of particular 
solutions; they are power brokers and manipulators of problematic 
preferrences and unclear technology.” (Zahariadis 2007: 74). 
 
Policyentreprenører stiller egne interesser og motiver først og søger at manipulere policyprocessen 
(man kan sige, at de driver lobbyisme) – særligt via problematiske præferencer og uklar teknologi 
(Zahariadis 2007: 74). Når der opstår et mulighedsvindue må policyentreprenøren stå klar til at 
gribe muligheden og skride til handling for at fremme sit forslag og sine præferencer. Ellers kan 
vinduet nå at lukke sig igen og muligheden er gået tabt og aktøren må vente på at en ny mulighed 
(måske) opstår – hvilket kan være en lang proces, hvor samme gunstige forhold ikke nødvendigvis 
vil være til stede næste gang. Et ’window of opportunity’, som er tilbagevendende er eksempelvis 
Finansloven, der skal forhandles på plads hvert eneste år. Policyentreprenører må ikke alene være 
tålmodige ”[…] like surfers waiting for the big wave.” (Kingdon 2003: 165), men også gode til at 
koble problemer til deres løsninger og finde opbakning til deres forslag blandt beslutningstagere 
(ibid.). En løsning kan således sagtens være udformet forud for et givent problem opstår – og så 
tilpasses til en ny kontekst og det problem, der skal ’løses’. De er således ikke afhængige af hvilke 
politikere, der sidder ved magten og kan søge at fremme deres policies uden at stå til ansvar overfor 
befolkningen (Kingdon 2003: 117f). Policyentreprenører søger dog også at koble problemer og 
løsninger sammen selv når der ikke er et mulighedsvindue åbent, men chancen for succes øges 
betydeligt når vinduet er åbent eller initiativet er varm på den politiske agenda (Kingdon 2003: 
183). Det er derfor de må være tålmodige og holde sig klar til når de mener, at tiden er den rette. 
 
”Entrepreneurs must be not only persistent, but also skilled at coupling. They 
must be able to attach problems to their solutions and find politicians 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  3	  Policyentreprenøren står blot som en person, der er dygtig til at påvirke og advokere for sine 
synsvinkler overfor beslutningstagerne, men ikke nærmere om hvordan dette gøres mere præcist og 
hvem, der kan eller ikke kan betragtes som policyentreprenører.	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receptive to their ideas. A policy’s chances of being adopted dramatically 
increase when all three streams – problems, policies, and politics – are 
coupled in a single package.” 
(Zahariadis 2007: 74) 
 
Ikke alle policyentreprenører er lige heldige eller dygtige, men det kan også handle om at have de 
rette kontakter. At aflæse vinduerne er ikke lige nemt, så en policyentreprenør kan have svært ved 
at vide, hvornår der skal presses på for at få et forslag igennem. Denne kritik præsenterer Kingdon 
selv, når han skriver, at ”They (policyentreprenørerne (red.)) push for their proposals all the time; 
long before a window opens, they try coupling after coupling that fails; and by dumb luck, they 
happen to push some along when a window is open.” (Kingdon 2003: 183). Det er svært at aflæse 
problem-, policy- og politikstrømmene og gribe ind, når det er mest hensigtsmæssigt. 
 Under policyprocessen er der en tilstand af ’ambiguity’, en flertydighed, der referer til 
at forskellige policyentreprenører hver har et forskelligt mindset og en forskellig forestilling om 
omstændighederne eller et fænomen blandt andet qua arbejdet indenfor et organiseret anarki med 
uklare præferencer og målsætninger (Zahariadis 2007: 66). Men samtidig medfører flertydigheden 
også, at der forhandles under åbne rammer, hvormed man kan samle aktører på tværs af interesser 
og søge løsninger med kompromiser for stridende parter. Ligesom det kan samle aktører, der vil 
have gavn af samme policy, men af forskellige grunde (Stone 2012: 178ff). Denne åbenhed eller 
diffuse ramme giver mulighed for at de forskellige aktører har mulighed for at forstå 
policyprocesserne på deres egen måde (ibid.). Dette kan anvendes som en bevidst strategi i den 
indledende fase af policy-formulering og –processen, således at man ikke på forhånd udelukker 
aktører eller giver aktører og offentlighed konkrete årsager til at gå direkte imod et givent policy 
forslag (Stone 2012: 181). Deborah Stone (2012) peger dermed på, at flertydigheden i 
policyprocessen kan anvendes til at dæmme op for uenigheder og uhensigtsmæssige problemer for 
den endelige målsætning imens den sammenholder en mobilisering af forskellige policy-aktører 
med hver deres præferencer. 
 
’Muddling	  through’	  –	  inkrementalisme	  i	  forvaltningen	  
’Muddling Through’ er embedsværkets arbejde med en given policy, hvor de søger at gøre fremdrift 
uden nødvendigvis, at vide hvor det bærer hen eller, hvad det endelige mål er. Samtidig fremfører 
Charles Lindblom i The Science of ’Muddling Through’ (1959) argumentet om, at i stedet for at 
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starte fra bunden hver eneste gang, der skal udarbejdes løsninger, gør forvaltning og 
beslutningstagere som de plejer. De laver ikke en stor nytænkning i udformningen af en policy, men 
i stedet små trinvise ændringer og justeringer (Kingdon 2003: 79). Dermed omgår man at skulle 
definere nye store målsætninger, men policyentreprenørerne formuler meget små (inkrementelle) 
mål og overvejer kun ganske få alternativer (Lindblom 1959; Stone 2012: 379f). Oftest vil det være 
en videreudvikling af den allerede eksisterende policy, der arbejdes med. Dermed bliver de 
kommende opgaver mere håndterbare og resulterer i, at politiske ændringer sker gradvist i en række 
små trin. På samme måde ændres et projekts overordnede karakteristika ikke, hvis der er opnået en 
hvis grad af konsensus og stabilitet omkring det. Der er simpelthen ikke grund til, at lave om på 
hele grundlaget for en policy, hvis man først har samlet opbakning omkring grundidéerne og 
tiltrukket sig de vigtige aktører (man kunne risikere at miste tilslutningen hertil). Lindbloms 
’Muddling Through’ kan anses som en ”diluted form of rational analysis” (Stone 2012: 379), hvor 
de små ændringer står som ’incremental change’ (Stone 2012: 379f). Disse små ændringer ”do not 
rock the boat” (Lindblom 1979: 520) i den større policyproces. Denne anskuelse betyder dog ikke, 
at små justeringer og ændringer over tid har mindre indflydelse eller udføres langsommere end én 
stor ny-drejning af en politik. (Mange) små ændringer over tid kan ende med en stor forandring af 
udgangspunktet og således med samlet syn sagtens indtage den altoverskyggende betydning for en 
given policys endelige udformning. Som Charles Lindblom selv skriver; 
 
”incrementalism in politics is not, in principle, slow moving. It is not 
necessarily, therefore, a tactic conservatism. A fast-moving sequence of small 
changes can more speedily accomplish a drastic alternation of the ’status 
quo’ than can only infrequent major policy change.” 
(Lindblom 1979: 520) 
 
Med henvisning til Lindblom kommer Kingdon også ind på, at inkrementalisme er tilstedeværende i 
hans interviews og studie af policyprocesser i den amerikanske kongres i Agendas, Alternatives, 
and Public Policies (Kingdon 2003: 79-83 (1979)). Også her peger han på, at i stedet for at starte 
fra bunden, hver gang man skal tage stilling til en ny problemstilling, tager beslutningstagere hvad 
de er i gang med for givet og laver små, inkrementelle og marginelle ændringer og justeringer. Ved 
at vælge at følge dette spor resulterer det i, at policies kun ændres i små trin (Kingdon 2003: 79). 
Kingdon finder igennem sine interviews, at inkrementalisme er tilstede – ikke nødvendigvis som en 
	   25	  
forklaring af, hvordan ’verden’ hænger sammen – men som en strategi man kan antage for at 
manipulere det endelige ’outcome’ af en policy, da beslutningstagere ofte er tilbageholdende med at 
lave store ændringer (Kingdon 2003: 80). Beslutningstagerene kan eksempelvis være nervøse for, 
hvad den offentlige reaktion vil være eller om projektet kan gennemføres, hvis der ændres for 
meget på et projekts overordnede karakteristika – foruden de generelle politiske og økonomiske 
konsekvenser, samt utilsigtede problemstillinger der kan opstå. Inkrementalisme er således 
anvendelig til, at forklare den typiske lange og gradvise proces med analyser, rapporter og grundige 
forarbejde, med kun små ændringer undervejs, der ligger til grund for policyentreprenører forud for 
et mulighedsvindues åbning. Er denne grundige og gradvise tilpasning ikke gjort i tide, kan vinduet 
nå at lukke eller en anden policy kan blive valgt, hvis man ikke er klar, når den politiske dagsorden 
ændrer sig og muligheden for, at gennemføre en given policy er til stede. 
 
Teoretiske	  refleksioner	  og	  operationalisering	  
Den klassiske rationelle lineære model for policyanalyse bliver, på trods af at være udgangspunktet 
for mange studier af policy, ikke anvendt i videre udstrækning (Löfgren 2013: 54). Der er en 
forestilling om, at virkeligheden er mere kompleks og kun vanskeligt lader sig indfange af den 
klassiske, rationelle lineære policy-model, hvor beslutninger er et produkt af en række 
velovervejede, rationelle alternativer (Kingdon 2005: 78f). Dermed kan Kingdons teori om, at 
processen ikke er lineær, men kan være cirkulær eller flydende rundt i ’the policy primeval soup’, 
bedre beskrive den komplicerede virkelighed, hvorunder problem-, policy- og politik-strømmene 
flyder rundt og ved sammenkædning skaber mulighedsvinduer for gennemførelse af beslutninger. 
Kingdon udviklede sin Multiple Streams-model på baggrund af det amerikanske 
politiske system og på denne baggrund, kan der være en udfordring i henhold til en ’oversættelse’ 
til danske politiske forhold. Men dette er tidligere set udført af en række danske forskere, blandt 
andre Bundgaard og Vrangbæk (2007) og Christiansen og Klitgaard (2008). Fællesnævneren for de 
fleste studier af policyprocesser, er dog at det er analyser af beslutningsprocesserne på nationalt 
niveau, hvilket dermed efterlader et hul i forskningslitteraturen på lokalt, kommunalt niveau. Det 
rejser derfor ligeledes spørgsmålet om det er uproblematisk, at overføre til kommunalpolitik. 
Henstra (2010) anfører, at ”Although Kingdon’s work and most subsequent applications address 
policy-making at the national level, the MS [Multiple Streams (red.)] framework also offers 
guidance for analysing policy choices of municipal governments.” (Henstra 2010: 243). Der er, som 
tidligere anført, dog stort set ikke andre end ham, der har udført en policyanalyse af 
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beslutningsprocesser på kommunalt niveau. Dette giver en udfordring i ’oversættelsen’ til en dansk 
kommune, hvor det af analysen vil fremgå, at Kingdon ikke entydigt kan overføres direkte til en 
kommunal kontekst. Der er indikationer på, at Streams-perspektivet ikke står lige så stærkt i den 
kommunale policyproces som på nationalt plan. 
 Policyentreprenører og –communities og disses rolle er et aspekt, der som sådan ikke 
er særlig grundigt beskrevet af Kingdon, men kendetegnes blot ved en person eller gruppe 
(ressourcestærke borgere, virksomheder, interesseorganisationer, politikere, embedsmænd med 
videre), der besidder muligheden for at kunne sætte en policy på dagsordenen eller forme denne i 
processen. Derfor kan man have svært ved at lave en klar sondring mellem hvem, der er 
policyentreprenør og hvem der ikke er. 
Nærværende speciale vil primært kredse om Kingdons Multiple Streams Framework 
og lade de andre præsenterede teoretiske aspekter stå som en støtte herfor. Der er først og fremmest 
tale om et teoretisk informeret studie med en stor empirisk vægtning. Kingdons teori for 
policyanalyse vil anvendes til, at beskrive den langstrakte policyproces, der har været i forbindelse 
med etableringen af Kulturværftet i Helsingør Havn, samt den nuværende proces omkring at finde 
en ny anvendelse af det nedlagte Helsingør Hospital. Ved hjælp af Kingdons strømme vil det blive 
belyst, hvorledes aktører og policyentreprenører spiller ind på udformningen af policy, og i tilfældet 
med Kulturværftet, hvordan et mulighedsvindue åbnes. I den samlede proces spiller 
inkrementalisme og Kingdons fokus på aktørerne i processen er vigtig rolle for analysen af 
Kulturværftets tilblivelse og den nuværende debat om Helsingør Hospital. Kingdons teoretiske 
perspektiver anvendes således til at give et svar på, hvordan (og under hvilke forhold) Helsingør 
Kommune skaber ny anvendelse af tomme bygningskomplekser. 	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Metodisk	  tilgang	  til	  studiet	  af	  policies	  i	  en	  kommunal	  kontekst	  
Nærværende kapitel præsenterer den metodiske fremgang til studiet af kommunale policyprocesser 
på baggrund af Kingdons Multiple Streams Framework. På baggrund af ovenstående teoretiske 
operationalisering for arbejdet med Helsingør Kommune som case – og herunder Kulturværftet og 
det nedlagte Helsingør Hospital. Fortrinsvis redegøres der for, hvorledes jeg har indsamlet empiri 
og bearbejdet problemstillingerne med, hvorledes Helsingør Kommune finder en ny anvendelse af 
tomme bygninger. 	  
Metodiske overvejelser 
Specialet står som en kvalitativ undersøgelse af policyprocesserne i Helsingør Kommune. Der 
benyttes et bredspektret empirisk grundlag som grund for analysen. I anskuelsen af arbejdet med to 
tilfælde for arbejde med policy i kommunen, inddrages Robert K. Yins litteratur om casestudiet 
som forskningsstrategi. I analysen af policyprocesserne bag, hvad man stiller op med tomme 
bygningskomplekser i Helsingør Kommune behandles to cases – henholdsvis det nedlagte 
Helsingør Værft A/S og det tidligere Helsingør Hospital. Uanfægtet de to massive 
bygningskompleksers tidligere anvendelse, er problemstillingen for så vidt som udgangspunkt den 
samme. De to cases behandles og analyseres hver for sig, men der vil også søges at trække nogle 
tendenser og sammenligninger på tværs i en komparativ policy- (og politisk) analyse (Lijphart 
1971).  
Specialet går gennem en kvalitativ metodisk tilgang eksplorativt til værks – det 
handler om at afdække policyprocesserne og hvorledes beslutningsprocessen er formet undervejs. 
Til dette formål et det oplagt at anvende casestudier, da ”case study strategy is most often used in 
explanatory and exploratory research.” (Saunders, Lewis og Thornhill 2009: 146). Morten 
Frederiksen fastholder dog, at en skarp skelnen mellem kvalitativ og kvantitativ forskning næppe 
kan opretholdes i praksis, da kvalitative forskere ofte beskriver kvantitative strukturer – og omvendt 
(Frederiksen 2014: 13). 
Da studiet af Kulturværftets tilblivelse og den nuværende debat om fremtidig 
benyttelse af Helsingør Hospital, anskues ud fra John Kingdons teoretiske rammer i hans Multiple 
Streams Framework, ville det være nærliggende, at anvende samme metoder med massive surveys 
og interviews af, som ligger til grund for hans teori. Der ligger dog en naturlig begrænsning i, at jeg 
i henhold til at behandle Kulturværftet som case, bedriver en historisk analyse. Samtidig har 
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Byrådets sammensætning ændret sig flere gange siden. I tilfældet med casen om den nuværende 
proces om, at finde n ny anvendelse af det nedlagte Helsingør Hospital, ville man i en survey-
undersøgelse fortrinsvis modtage politiske hensigtserklæringer, der vil være for luftige til en 
dækkende analyse. 
 
Triangulering – en ’mixed-methods’ tilgang 
Med benyttelsen af mangeartet empiri til at belyse nærværende studie, og dermed også metodiske 
fremgangsmåder, bliver det aktuelt, at inddrage en betragtning om, hvorledes disse 
metodeblandinger fungerer i sammenspil. Metodeblandinger er kendt indenfor 
samfundsvidenskaben og har i de senere år oplevet en stigende popularitet (Frederiksen 2014: 9). 
Mixed methods-forskning har eksisteret i mere end hundrede år, hvoraf der blandt centrale forskere, 
der tidligt anvendte metoden kan nævnes Max Weber og Émile Durkheim – uden der dog opstod en 
egentlig metodologisk videreudvikling på baggrund af disses studier. Først efter 2. Verdenskrig 
kom, der for alvor gang i den samfundsvidenskabelige metodeudvikling med mange surveys, 
interviews, statistiske, etnografiske og andre metoder. Men hvorledes man benyttede disse i en 
kombination i ét samlet studie, var ikke en videre vægtig forskningsmæssig metode-diskussion 
(Frederiksen 2014: 9f). Dette kan skyldes, at der herskede en opfattelse af, at mixed methods 
handlede mere om at kombinere kvantitative og kvalitative metoder (på trods af en periodisk 
polarisering mellem de to paradigmer i 1970’erne og 80’erne), end det handlede om, at kombinere 
forskellige metoder indenfor de to respektive metodiske specialiseringer (Frederiksen 2014: 10f; 
Bryman 2008: 603). Først i 1990’erne etableredes mixed methods-forskningen som et afgrænset felt 
i samfundsvidenskaben (ibid.). 
Triangulering fordrer, at man anvender mere end en metode eller kilde for data i 
studiet af et socialt fænomen (Bryman 2008: 379). En metodetriangulering4, hvor formålet er at øge 
et studies gyldighed ved, at anvende to eller flere metoder kombinerer derved ”overlappende 
styrker og ikke-overlappende svagheder. Derigennem [kan] den ene metodes svagheder og bias 
holdes i skak med den anden metodes styrker og vice versa.” (Frederiksen 2014: 11) således søger 
man, at ”pinpoint the values of a phenomenon more accurately by sighting in on it from different 
methodological viewpoints.” (Brewer og Hunter 2006: 5) Frederiksen peger dog på, at denne 
triangulering er restriktiv, da selve trianguleringen da begrænses til ’konvergensområdet’, hvilket 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  4	  Denzin opstiller fire former for triangulation: foruden metodetriangulation er; datatriangulation, 
undersøgertriangulation og teoritriangulation (Denzin 2006).	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vil sige ”de fund, der bekræftes af flere eller af alle de anvendte metoder.” (Frederiksen 2014: 11). 
Altså er en triangulering først for alvor stærk i konvergensområdet – det punkt, hvor to metoder 
(eller empiriske kilder) overlapper og der kan skabes en krydsverificering af data i undersøgelsen af 
samme fænomen. Dog bibringer flere metodiske tilgange og empiriske kilder også til en bredere 
afdækning af det undersøgte felt. Eksempelvis vil interviews kunne bidrage med viden om forhold, 
der ikke er skrevet ned i dokumenter – og omvendt. Metodetriangulering er således en metode til at 
anvende flere metodiske tilgange i et studie for derved at afdække et større område og opnå indsigt i 
flere lag af en kompleks problemstilling. Derved forsøges det at opnå, om ikke det fulde billede, så 
et detaljeret og balanceret billede af situationen i det fænomen der studeres. 
I en ren kvalitativ opfattelse af metodetriangulering er formålet, at opnå en mere 
dybdegående forståelse af sociale fænomener i deres sociale og naturlige kontekst, hvor 
metodetriangulering involverer brug af mere end én metode i dataindsamlingen til studiet – hvilket 
kan være interviews, surveys, et bredt spektrum af dokumenter og andre tilgange. (jf. Denzin (1978) 
2006). Den forståelse af metodetriangulering, der er mest udbredt5 i henhold til en ren kvalitativ 
tilgang, er dermed idéen om, at en kombination af flere kvalitative metoder giver et mere nuanceret 
billede og en bredere indsigt i sociale processer og problemstillinger – og derved en bedre forståelse 
af fænomenet (Frederiksen 2014: 11f). Dog har spørgsmålet om kombinationen af forskellige 
metoder også relevans for mixed methods-forskningens praksis; man kan gøre dette gennem at 
anskue kombinationen af disse som en integration. En integration af to eller flere selvstændige 
metoder skal forstås som ”en række forskellige valg og metodiske greb, der udgør selve håndværket 
i mixed methods-forskning.” (Frederiksen 2014: 19). Integrationen bliver dermed en måde, hvorpå 
der skabes en bedre sammenhæng mellem flere metodiske fremgangsmåder (’metodeintegration’), 
”hvorpå mixed methods skaber synteser mellem adskilte forskningsstile.” (Frederiksen 2014: 19). 
I henhold en triangulering af empirien står Robsons definition af casestudie som ”a 
strategy for doing research which involves an empirical investigation of a particular contemporary 
phenomenon within its real life context using multiple sources of evidence” (Robson 2002: 178), 
fordrer et casestudie således i denne optik en triangulering af et bredt spektrum af data (jf. 
Saunders, Lewis og Thornhill 2009: 146). Triangulering er en sammenholdning af data fra en række 
forskellige kilder, der ved behandling og overensstemmelse determinerer kvaliteten af et studies 
resultater (Yin 2014: 241).  Altså en triangulering af empirien, der skal sikre at informationer 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  5	  Og som også udgør en væsentlig del af grundlaget for etnografisk feltarbejde (Frederiksen 2014: 
11).	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indenfor ’konvergensområdet’ kan verificeres, foruden en metodetriangulering ved anvendelse af 
flere metoder for indsamling af empirisk materiale. Som illustration heraf kan nævnes, at interviews 
i en mixed-methods undersøgelse ofte er anvendt med det formål, at triangulere med andre metoder 
med det formål, at bringe forskellige former for data til at svare på det samme spørgsmål (Lynch 
2013: 37). 
Anvendelsen af forskningsresultater baseret på interviews er udfordret af en, hvis 
form for skepsis indenfor samfundsvidenskaben grundet i en mistro til, at respondenterne fortæller 
den reelle sandhed (Gallagher 2013: 194). Der vil oftest være en tendens til at respondenterne søger 
at stille sig selv i et bedre lys eller, at tage en større del af æren end de kan tilskrives. Derfor er en 
sammenholdning af flere forskellige respondenters udtalelser sat mod hinanden, samt 
forvaltningsdokumenter, arkivmateriale, avisartikler og andre kilder, en brugbar metode til at 
triangulere data indenfor den samme overordnede problemstilling (Bryman 2008: 379). 
Respondenterne vil om muligt kunne afdække viden og områder, der ikke er genereret ved anden 
data. ’Mixed methods research’ angives ofte som en forskningsmetode, hvor man kombinerer 
kvalitativ og kvantitativ dataanalyse (Bryman 2008: 603). Men i denne undersøgelse af 
policyprocesser i Helsingør Kommune tjener begrebet i højere grad som angivelse af en overordnet 
metodisk tilgang, hvoraf triangulering blot er en af mange måder at bedrive mixed methods-
forskning på6. Brugen af et bredt spektrum af kilder og empiri muliggør en triangulering af data, 
hvormed informationen bliver krydstjekket og verificeret i videst muligt omfang (jf. ex. Yin 2014: 
120f; Bryman 2008: 611). Dette er et anvendeligt metodisk værktøj i tilgangen til en behandling af 
en kompliceret policy analyse, hvilket blandt andre Bundgaard og Vrangbæk ligeledes finder 
anvendelig i deres policyanalyse af den danske strukturreform (jf. Bundgaard og Vrangbæk 2007: 
492). På denne baggrund kan man skabe en mere velfunderet konklusion, da ens resultater er 
underbygget af flere kilder, der er analyseret i samspil med hinanden – en triangulering (Yin 2014: 
121). 
Metodetriangulering er anvendelig i nærværende speciale, da casen om Helsingør 
Kommune ikke udelukkende kan afdækkes på baggrund af dokumentanalyse, hvorfor interviews er 
medtaget som et yderligere metodisk greb for at opnå en dybere indsigt i problemstillingerne. 
Dermed kan jeg gå mere eksplorativt til værks og ved denne metodiske fremgang udvides også 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  6	  Alan Bryman har selv arbejdet med research metoder, særligt med interesse i mixed methods 
research, oplister en lang række kategorier indenfor mixed methods research i praksis – blandt 
andet: ’triangulation’, ’completeness’, ’sampling’, ’enhancement’, ’diversity of views’ med flere 
(Bryman 2008: 610).	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selve beskrivelsen af casen. Således er det ikke udelukkende konvergensområdet i trianguleringen, 
der skaber værdi for det samlede studie, men at flere aspekter bliver afdækket. 
 
Empiri 
Der benyttes et bredt spektrum af empiri i det analytiske arbejde med policyprocesserne, der 
relaterer sig til henholdsvis etableringen af Kulturværftet og det pågående arbejde med det tidligere 
Helsingør Hospital. Empirien i projektet udgøres dels interviews, dels dokumenter som interne 
arbejdspapirer i den kommunale forvaltning, referater fra lokalpolitiske møder, avisartikler fra 
lands- og lokalpresse med videre. Hertil kommer diverse arbejds- og konsulentrapporter, der har 
været udarbejdet med henblik på at skabe nyt liv til det gamle værftsområde og at sikre Kronborg 
Slots omgivelser med henblik på restaurering såvel som turisme og æstetik. 
For at få et fyldestgørende indblik i processerne omkring Kulturværftet søgte jeg om 
aktindsigt heri hos Helsingør Kommune. Således har jeg efter, at have søgt aktindsigt i Helsingør 
Kommune vedrørende etableringen af Kulturværftet, fået adgang til samtlige 
forvaltningsdokumenter fra Helsingør Værft A/S’s lukning, til planerne om Kulturværftet lå klar. 
Det et er omfattende arkivmateriale, der strækker sig over en periode på mere end 20 år, hvorfor det 
stiller krav om overblik og hele tiden at udvælge dokumenter og data med fokus på specialets 
problemstilling og ikke gå ned i petitesser. Samtidig har arkiveringen været af variabelt system – 
eller mangel på samme; man har ikke længere sekretærer til at lave systematisk arkivering af sager 
ansat i Helsingør Kommune. Således er arkiveringen afhængig af embedsmændenes grundighed, 
hvorfor man kan stille spørgsmålstegn om, hvorvidt alt arkiveres? Samtidig er mange 
policyprocesser tværgående mellem forvaltningens fysiske enheder og derfor kan sags-dokumenter 
ligge hos de forskellige forvaltningscentre fremfor at være samlede. Dette empiriarbejde er 
overskueliggjort i specialets bilag 1, hvor der præsenteres en historisk oversigt over 
hændelsesforløbet. 
Vedrørende Helsingør Hospital foreligger samme muligheder for, at søge om 
aktindsigt dog ikke, da der i skrivende stund pågår forhandlinger og arbejde mellem flere parter om 
fremtiden for det tidligere hospital. På baggrund af, at sådanne forhandlinger ikke foregår offentligt, 
dækker den almindelige aktindsigt ikke herfor, hvorfor jeg på nuværende tidspunkt ikke kan opnå et 
dybdegående indblik og de præcise forhandlinger. Derfor er empirien om hvad man fremadrettet vil 
benytte det gamle hospital til, bundet op på interview-udtalelser og den offentligt tilgængelige 
empiri, der måtte foreligge – navnlig avisartikler om den løbende debat. 
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Dokumentanalyse	  
I dannelsen af forløbet og analysen af beslutningsprocesserne for Kulturværftet og Helsingør 
Hospital benyttes et bredt spektrum af dokumenter; brevudvekslinger, e-mails, forvaltningsnotater, 
procesbeskrivelser, mødereferater, pressemeddelelser, forvaltningsrapporter, diverse forslag, 
høringssvar, nyhedsartikler, webartikler, diverse administrative dokumenter og arkiverede 
skrivelser. Særligt angående casen om Kulturværftet er dette materiale omfangsrigt. På baggrund af 
min egen empiri-eftersøgning og indsigt i Helsingør Kommunes forvaltnings arkiver om det gamle 
værftsområde, er der gennemgået og indsamlet et stort antal dokumenter7. Disse har bibragt med en 
dybere og generel bred indsigt i forløbet og danner grundlag for en analyse af policyprocesserne, 
der gik forud for etableringen af Kulturværftet. Hvad angår Helsingør Hospital, så har forvaltningen 
endnu ikke haft mulighed for at arbejde med en ny anvendelse heraf. Da arbejdet i høj grad 
udspiller sig mellem regionsrådsformanden og borgmesteren, er der ikke produceret nogle 
tilgængelige dokumenter. Derfor er man nødsaget til, at anvende de artikler, der bliver bagt af trykte 
og internetbaserede medier om sagen, hvor relevante parter udtaler sig om processen. 
 I et casestudie er indsamlingen af empirisk materiale oftest præget af mange 
forskellige slags kilder, der benyttes og analyseres i en kombination og sammenholdning af 
hinanden (Saunders, Lewis og Thornhill 2009: 146). Dette fordrer, at man er bevidst om 
behandlingen og analysen af dokumenter. Når man får indsigt i arkivmateriale som led en 
eftersøgning af dokumenter bedriver man en grad af ’archival research strategy’, der tillader et mere 
deskriptivt og eksplorativt studie af et fænomen (Saunders, Lewis og Thornhill 2009: 150). Man vil 
dog være begrænset af tilgangen til arkivmaterialet, og hvilket materiale der netop et arkiveret, 
hvilket muligvis ikke indeholder netop det man søger svar på kan, og det kan betyde at man ikke 
nødvendigvis kan skabe det fulde billede (ibid.). Vægtningen på forskellige dokumenter vil 
ligeledes afføde en særlig optik i et felt, hvor der kan være mange ’virkeligheder’. 
 Analyse af dokumenter eller tekst fordrer som sådan ikke én særlig metodisk 
fremgangsmåde, da dokumentanalyse benyttes i mangeartede studier, hvorfor den udmærket kan 
”være konstruktivistisk, interpretivistisk eller positivistisk, og forskellen i disse tilgange vil ikke 
nødvendigvis påvirke de metoder, man anvender til at indsamle, klassificere og systematisere 
tekster.” (Frederiksen 2014: 13). Forskellen vil fremgå af den teori og de analytiske greb, der 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  7	  Arkivmateriale kan henvise til historiske såvel som samtidige dokumenter (Saunders, Lewis og 
Thornhill 2009: 150). Se bilag 1. 
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anvendes i det givne studie og brugen af data (ibid.). Dokumentanalyse er en ikke-indgribende 
metode, hvilket betyder at der indhentes data på en måde, der ikke påvirker det fænomen man 
studerer. Det er blot selektionen og analysen af de givne kilder, der naturligt til påvirke studiets 
endelig resultat. Der er ingen større bias forbundet med dokumentanalysen, andet end dem som 
forskeren bibringer, da der kan være meget meget lidt kontrol over data – herunder hvilke 
dokumenter der er til rådighed (Frederiksen 2014: 17). For at understøtte dokumentanalyse og 
belyse yderligere aspekter af policyprocesserne på kommunalt plan, vil en række interviews af 
nøglepersoner være en styrke. 
 
Interviews	  og	  interviewerens	  rolle	  
For at klarlægge Kulturværftets proces fra idé til det færdige kulturhus står færdigt, har det været 
mest hensigtsmæssigt, at foretage interviews for at skabe et fyldestgørende overblik, da en stor del 
af policyprocessen ikke har været ført offentligt. Interviewene udgør dermed en væsentlig del af det 
empiriske fundament for dette speciale. Det semistrukturerede kvalitative forskningsinterview 
afdækker sider af processen man ellers ikke ville kunne få kendskab til – herunder respondenternes 
egen rolle heri. Målet med at udføre kvalitative interviews er, at opnå nuancerede beskrivelser af 
Kulturværftets proces (der ikke ville kunne opnås gennem anden empiri). 
Intervieweren besidder en stor magt gennem alle stadier af interviewprocessen; fra 
formulering af spørgsmål, til interviewet og den endelige formidling af resultaterne. Som 
politologisk forsker eller studerende kan det i et interview være svært at finde den rette balancegang 
mellem forsøget på, at efterstræbe et næsten ”godlike perspective throughout [the] research, to look 
down from on high as objective and neutral observer” (MacLean 2013: 67) og ”an erasure of all 
distance, where the interviewer endeavors to become socially, culturally, economically, or 
politically embedded with his or her research subjects.” (MacLean 2013: 67). Man kan ikke være 
komplet neutral i en interview-episode, men man kan heller ikke ’go native’ (MacLean 2013: 67f). 
Steinar Kvale advokerer for, at ”Interviewet er som sådan hverken en objektiv eller en subjektiv 
metode – dets væsen er intersubjektiv interaktion.” (Kvale 1997: 74) – og altså hverken eller. Man 
kan søge, at gå objektivt ind til en interview-situation, men vil aldrig kumme være fuldkommen 
neutral eller foruden visse forhåndsantagelser. Det er intervieweren selv, der er forskningsredskabet 
og må være blandt andet velinformeret, aktivt lyttende, styrende, klar og fortolkende, for at danne 
rammen for et godt interview – uden at man kommer til at styre samtalen (Kvale 1997: 151f; 
Frederiksen 2014: 16). 
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Formålet med at udføre interviews er, at ”recover otherwise unobservable behavior 
and decisions.” (Beckmann og Hall 2013: 196) og, at indsamle ”kvalitative beskrivelser af 
interviewpersonens livsverden med henblik på fortolkning af deres betydning” (Kvale 1997: 129). 
Dermed kan det undersøgte felt ved hjælp af interviews afdække et større område af det undersøgte 
fænomen. Ydermere kan det sammenholdes med anden empirisk materiale for at opnå en vægtigere 
analyse på baggrund heraf. Interviews som data for et studie har den styrke som andre former for 
data kan mangle; nemlig adgang til information som der ellers ikke kan opnås adgang til – som 
information om respondentens oplevelser eller motivation i henhold til en given problemstilling 
(Lynch 2013: 37). 
 John W. Kingdon benyttede ligeledes kvalitative interviews i teoriudviklingen af sin 
Multiple Streams model i værket Agendas, Alternatives, and Public Policies (1984) med ikke 
mindre end 247 interviews i en periode fra 1976-1979. Disse respondenter var på forskellig vis 
involveret i policyprocesserne i den amerikanske kongres - eliteinterviews (Kingdon 2003: viii; 
Beckmann og Hall 2013: 197). Det er derfor ikke en fjern tanke, at benytte kvalitative interviews i 
en analyse af policyprocesserne der vedrører beslutningerne om, hvilken brug man skal gøre af 
tomme bygningskomplekser i Helsingør Kommune – illustreret ved Kulturværftet og Helsingør 
Hospital som cases. 
 Eliteinterviews fordrer, at intervieweren har et godt greb om interviewemnet, så han 
kan føre en velinformeret samtale (Kvale 1997: 108). Kvale peger ydermere på den udfordring det 
kan være at skaffe adgang til at udføre sådanne eliteinterviews (ibid.). Anser respondenten emnet 
for interviewet for en succeshistorie for vedkommende, er han eller hun nok mere tilbøjelig til at 
indvillige i at lade sig interviewe. Lokalpolitikere som respondenter kan ligeledes anses om 
eliteinterview-personer – om end de formentlig er nemmere at tilgå end folketingsmedlemmer (jf. 
ex. Fischer-Nielsen 2005: 53). At udføre eliteinterview kan anvendes til at analysere 
bevæggrundene og adfærd for netop denne elite, eller til at opnå indsigt i den politiske proces i 
hvilken disse respondenter har ekspertise (Leech m.fl. 2013: 223). Styrken i at benytte det 
kvalitative semistrukturerede interview ligger i adgangen til at tale med deltagere af 
policyprocessen, for derved at klarlægge deres tanker og synspunkter heri, som derved giver adgang 
til en større generaliserbarhed herigennem (Frederiksen 2014: 16). 
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Respondenter 
Respondenterne er valgt ud fra deres egen rolle i eller viden om den proces Kulturværftet har været 
igennem for at kunne blive en realitet. Der er altså tale om en specifik udvælgelse af personer til 
interviewene. Respondenterne er; 
 
- Embedsmænd i Helsingør Kommunes forvaltning ved møde i Center for Kultur, Idræt og 
Byplanlægning: Arkitekt Mette Galtt, Kulturchef Jørgen Sprogøe og Projektsekretær 
Christina Høegh-Guldberg. 
- Erik Stubtoft, Socialdemokratiet 
- Jan Ryberg, Lokaldemokraterne (tidligere socialdemokrat), medlem af Byrådet 
- Per Tærsbøl, Det Konservative Folkeparti, medlem af Byrådet og Regionsrådet (tidligere 
borgmester i Helsingør 1994-2009) 
- Flemming Jensen, tidligere kommunaldirektør i Helsingør Kommune 1983-2010 
 
Embedsmændene har ved et indledende møde i den kommunale forvaltning givet mig et indblik i 
processen og, hvorledes forvaltningen har arbejdet i henhold til omdannelsen af de tidligere 
værftsarealer til Kulturværftet. Det har mere været et egentligt møde og kan ikke betegnes som et 
decideret interview. 
Erik Stubtoft har været en central person i den lokale socialdemokratiske partiforening 
og har assisteret den tidligere viceborgmester Jørgen Hansen i mange politiske sager. Han er 
ydermere valgt på baggrund af, at have beskæftiget sig med processerne, der lagde til grund for 
etableringen af Kulturværftet i en serie af artikler, der blev bragt i Helsingør Dagblad frem til 
åbningen af Kulturværftet. 
Jan Ryberg, der tidligere var socialdemokrat gik ud af partiet under det indledende 
arbejde med kulturhuset, og dannede Lokaldemokraterne. Han har siden starten været modstander 
af byggeriet og er valgt ud fra sin opposition herfor. Han har desuden som siddende politiker i 
Byrådet kunnet give et indblik i de nuværende policyprocesser omkring af finde en ny anvendelse 
af det nedlagte Helsingør Hospital. 
Per Tærsbøl har som forhenværende borgmester været den øverste ansvarlige for, at 
beslutninger blev ført ud i livet. Han har desuden siddet i Byrådet under hele forløbet fra Helsingør 
Skibsværft lukkede og frem til i dag. Er desuden medlem af Regionsrådet og har således kunnet 
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give yderligere en dimension i henhold til, regionens rolle i lukningen af Helsingør Hospital og den 
nuværende proces med at finde en ny anvendelse heraf. 
Flemming Jensen er tidligere kommunaldirektør i Helsingør Kommune og siden 
kommitteret på kulturområdet i forbindelse med færdiggørelse af Kulturværftet og hele Kulturhavn 
Kronborg. Har bidraget med indsigt i sin betydende rolle i Kulturværftets tilblivelse og processerne 
bag. Blev desuden ansat som kommunaldirektør samme år som skibsværftet lukkede og har dermed 
fra centralt hold taget del i policyprocesserne fra start til slut. 
Således søger jeg, at skabe en balance i mit kvalitative materiale til dette speciale, da 
respondenterne har hvert deres politiske ståsted, der yderligere søges afbalanceret af henholdsvis 
kommunaldirektøren og forvaltningen. Derfor vil hvert interview bære præg af forskellige 
anskuelser, der således kan sammenlignes og modstilles hinanden. Dette eliminerer i bedste fald 
også de bias, der måtte være i min udvælgelse af respondenter, hvilket jeg hér har søgt at tage højde 
for – ligesom jeg også vil søge at være en neutral interviewer. 
Jo flere nøglepersoner i policyprocessen man kan få til orde, des flere aspekter vil man 
muligvis kunne få afdækket. Alligevel mener jeg, at interviewbasen giver et bredspektret indblik i 
de undersøgte cases. Da det kvalitative forskningsinterview ikke er eneste empiriske grundlag, er 
der ydermere grænser for mængden af interviews det er hensigtsmæssigt at udføre. Det relevante er 
i dette henseende, at skabe et nuanceret billede af de hændte forhold, hvoraf interviewene er med til 
at klarlægge policyprocessen og de lokalpolitiske magtrelationer i forbindelse med etableringen af 
Kulturværftet og det nuværende arbejde i, at finde ny anvendelse af det lukkede hospital i 
Helsingør. 
 
Om interviewguiden 
Konkret anvender jeg den interviewform, som kaldes det semistrukturerede interview8 (jf. ex. 
Bryman 2008: 196). Netop denne interviewform giver plads til at man kan følge nye retninger som 
respondenten vil tage og ikke hænge intervieweren op på en slavisk plan (ibid.). Spørgsmålene 
kommer ikke nødvendigvis i én bestemt rækkefølge i det semistrukturerede interview og 
præsenterer i højere grad det jeg søger at afdække (se interviewguides, bilag 2). Dette betyder at 
nogle spørgsmål kan vise sig at være overflødige, når man benytter det semistrukturerede interview 
– ligesom spørgsmålene bør følge respondentens svar og ikke den på forhånd opsatte rækkefølge 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  8 Semistruktureret interview går sammen med det ustrukturerede interview også under betegnelsen 
’kvalitativt interview’ (Bryman 2008: 436; Rubin og Rubin 1995).	  
	   37	  
for at opretholde et godt flow i samtalen (Saunders, Lewis og Thornhill 2009: 320). Hovedkernen i 
spørgsmålene i interviewguidesene er de samme, men der har været en række individuelle 
justeringer i forholdet til at spørge mere ind til den enkelte respondents rolle, og kun spørgsmål om 
Helsingør Hospital til de relevante respondenter. Ydermere er spørgsmålene holdt åbne og derfor 
opstår behov for opfølgende spørgsmål også. Da ikke al information vedrørende policyprocessen er 
tilgængelig kan dette vise sig at være nyttigt, da respondenten kan tale mere frit og at jeg som 
interviewer i større grad kan komme med opfølgende spørgsmål undervejs. Det semistrukturerede 
interview efterlader ligeledes plads til at respondenterne kan dreje samtalen i nye retninger, der kan 
afdække nye forhold. Interviewene kan dermed betragtes som eksplorative- eller vidensinterviews, 
da jeg ønsker en større viden og indsigt i policyprocessen – at finde ud af hvad der er hændt og at 
søge ny indsigt (Saunders, Lewis og Thornhill 2009: 322). 
 Interviewguiden stilles op som en række temaer med hver sine underspørgsmål, for 
således at komme vidt omkring genstandsfeltet. Da interviewformen er semistruktureret fungerer 
interviewguiden mere som en guideline eller huskeliste til, hvad jeg på forhånd gerne vil søge at få 
afdækket eller have svar på. Temaerne er de overordnede områder jeg vil kaste lys over gennem 
interviewet. Hvert tema har ligeledes et formål som spørgsmålene holdes op imod, der skal søge at 
holde den røde tråd gennem interviewet og sikre at spørgsmålene har relevans i forhold til den 
overordnede problemstilling. Dermed kan jeg holde overblikket undervejs i interviewet og via mit 
på forhånd fastsatte formål med spørgsmålet, lede respondenterne tilbage til det jeg søger at få svar 
på (Bryman 2008: 442f). 
Jeg har søgt at lade respondenterne komme til en mere fri tale ved blandt andet at 
forsøge at efterleve Steinar Kvales kvalitetskriterier til jo kortere spørgsmål og jo længere svar, 
desto bedre vil interviewet typisk være (Kvale 1997: 149). Hertil kommer at jeg stiller forholdsvis 
åbne spørgsmål med hv-ord for at få mere spontane, underbyggede og mere fyldestgørende svar (jf. 
Saunders, Lewis og Thornhill 2009: 337). 
 
Om	  udfordringerne	  i	  ansøgning	  om	  aktindsigt	  
At søge aktindsigt kan på trods af at være en lovmæssig rettighed (jf. Lov om offentlighed i 
forvaltningen), være en besværlig proces i praksis. Det anses som et demokratisk gode, at borgerne 
kan få indsigt i de politiske processer og beslutninger, men åbenheden er ikke så stor som i flere 
andre lande Danmark normalt sammenligner sig med. I et internationalt perspektiv har man altså i 
Danmark ikke (længere) specielt gode muligheder for at få indsigt i politiske processer og 
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beslutninger (Christiansen og Togeby 2005: 127). Det kommunale embedsværk har normalt ikke 
afsat ressourcer til at varetage forespørgsler om aktindsigt, hvilket betyder at det er en 
arbejdsmæssig belastning. Hertil kommer at man gerne skal være meget specifik i sin ansøgning, da 
man ellers kan få afslag på baggrund af at ens ansøgning er for omfattende. Nogle 
forvaltningsdokumenter kan ydermere ikke udleveres af forskellige årsager. Jeg søgte om aktindsigt 
i sagen vedrørende Kulturværftet, da jeg manglede kernedokumenter om beslutningsprocesserne. 
Ved første henvendelse modtog jeg ikke noget svar på trods af en svarfrist på 14 dage. Hvorfor jeg 
måtte rykke dem for svar. Da sagen strækker sig helt tilbage til Helsingør Værfts lukning i 1983, er 
det en omfangsrig sag som forvaltningens jurist havde sagt til embedsværket, var grund nok til en 
afvisning af ansøgningen om aktindsigt (uformel samtale med embedsmand i Center for Kultur, 
Idræt og Byplanlægning 2014). Jeg blev dog til trods herfor inviteret til et møde i forvaltningen 
således, at de kunne danne sig et overblik over hvad jeg mere præcist søgte9. De kunne dog ikke 
efterkomme en indsigt i processerne omkring Helsingør Hospital, da det er et pågående arbejde, 
men ville lade mig få adgang til sagsdokumenterne omkring Kulturværftets tilblivelse. Vi aftalte 
herefter, at jeg kunne få lov til at gennemse forvaltningens arkiver. De udtalte desuden, at de så det 
”mere som en hjælp til en specialeskrivende, end en ansøgning om aktindsigt. Vi hader ansøgninger 
om aktindsigt!” (uformel samtale med embedsmand i Center for Kultur, Idræt og Byplanlægning 
2014). Via min gang i en af kommunens forvaltninger har jeg samtidig haft mere uformelle 
samtaler med diverse embedsmænd, der selvsagt har kommenteret på policyprocesserne for såvel 
Kulturværftet som Helsingør Hospital. Dermed har muligheden for at sidde med sagsarkiverne om 
Kulturværftet netop i forvaltningen også affødt en yderligere og uformel empirisk indsamling og en 
mere etnografisk indsigt i forvaltningens kultur og arbejdsgange (jf. Leech m.fl. 2013: 223). 
 
Overvejelser	  vedrørende	  reliabilitet,	  replicerbarhed	  og	  validitet	  	   	  
For at søge at aflaste nogle af de svagheder, der kan være ved ovenstående metodiske fremgang, er 
det vigtigt at være bevidst om dets styrker og svagheder. De konklusioner, der drages i specialet, vil 
være afhængige af de valg, der er truffet undervejs og de omstændigheder, der gjorde sig gældende 
ved dets produktion. Sådanne samfundsmæssige processer er ikke statiske og kan fastfryses, 
hvormed man ikke på et andet tidspunkt kan fastslå og uddrage de præcis samme lovmæssigheder 
ud fra dem til enhver anden tid (Bryman 2008: 376). 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  9	  Se bilag 3.	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Med et semistruktureret interview er det ikke muligt at gentage samme undersøgelse 
og opnå præcist det samme resultat qua den løse struktur, der til en hvis grad følger respondentens 
svar. Et interview vil således altid være umulig at replicere. Det fokus, der lægges er derimod hos 
den enkelte respondents udtalelser, hvormed man kan få indblik i netop dennes unikke 
iagttagelsespunkt i forhold til et fænomen. Da jeg i vidt omfang bedriver et feltarbejde ved at udføre 
interviews og bedrive dokumentanalyse ved aktindsigt mens jeg fysisk sidder i den kommunale 
forvaltning opstår der bias, da der vil opstå et tæt forhold mellem mig som forsker og mine 
potentielle kilder til data –interview-respondenter og embedsmænd i forvaltningen. Men samtidig er 
dette forhold også en kilde til indsigt (Frederiksen 2014: 16). Der kan tillægges variabel vægtning 
på forskellige led i policyprocessen, hvoraf der altid eksisterer en udfordring i angivelsen af hvilke, 
der er vigtigst. Dette søges videst muligt omgået gennem triangulering af kilder. Desuden er jeg 
opmærksom på den udfordring, der ligger i at generalisere ud fra kvalitative data, hvorfor jeg søger 
fortrinsvis at konkludere i henhold til den specifikke case og i mindre grad sige noget generelt om, 
hvordan policyprocesser foregår i lokalpolitik på landsdækkende plan (jf. Bryman 2008: 55). 
 Reliabilitet om, hvor stor tiltro man kan have til at informationen, der er indsamlet 
gennem diverse dokumenter og interviews, er rigtig og sandfærdig, kan være svær at styrke 
(Mosley 2013: 24f). Havde det undersøgte felt været dækket af andre forskere eller specialister, 
ville interviews af disse eller inddragelse af deres udlægninger kunne bidrage med en større grad af 
reliabilitet og ekstern validitet. Ved mindre casestudier er den eksterne validitet en udfordring, da 
den eksterne validitet referer til det forhold om i hvor høj grad studiets konklusioner er 
generalisérbare på tværs af sociale sammenhænge og fænomener (ibid.). Dette ligger i tråd med den 
generelle udfordring, der eksisterer i at generalisere ud fra enkelte cases. Der er en forståelse af det 
kan være svært, at opnå et resultat, hvor gentagne observationer af samme fænomen giver samme 
resultat. Men en triangulering af flere anvendte metoder for indsamling af data og denne 
sammenholdt med hinanden, hvor der findes overlap, konvergensområdet, vil bevirke at flere 
empiriske kilder, der peger på det samme vil verificere rigtigheden og styrke reliabiliteten. Dette 
hænger således sammen med den interne validitet af nærværende speciale. Eksempelvis er formålet 
med at udføre interviews (ud over at afdække undersøgelsesfeltet), at styrke den interne validitet 
ved empirisk at verificere, at aktører også havde de præferencer eller handlede som de gjorde, som 
belyst gennem dokumentanalyse (jf. Lynch 2013: 37). Jeg søger gennem en triangulering af data, at 
sikre at der er en overensstemmelse mellem fakta i det empiriske materiale (Bryman 2008: 376f). 
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Kulturværftet og Helsingør Hospital som cases 
 
Overordnet tjener Helsingør Kommune som case for analyse af policyprocesserne i den kommunale 
forvaltnings arbejde med at skabe en ny anvendelighed og brug af større tomme 
bygningskomplekser. Heraf står sagerne om det nedlagte skibsværft og det lukkede hospital som de 
to største tilfælde. Der er således en udvælgelse af case på to niveauer; Helsingør Kommune og 
herunder de to specifikke cases. 
 
Studiet af cases 
Da Kingdon har bygget sin Multiple Streams-model op gennem udførelse af en række casestudier, 
vil det være logisk, at følge denne tilgang i tilkobling til anvendelsen af hans teoriapparat10. 
Udfordringerne ved casestudier indenfor samfundsvidenskaben (modsat naturvidenskaben), er at 
det er svært at forestille sig at det vil være muligt, at finde to komplet ens cases. Casestudiet er 
studiet af det enkeltstående og konkrete tilfælde i den komplekse verden (Yin 2014). Der er derfor 
en udfordring i, på baggrund af sine analyser, at konkludere noget generelt da et fænomen kan have 
mange ’virkeligheder’. Bent Flyvbjerg fastholder dog, at man kan skabe en generaliserbarhed og 
kalder casestudiet ’det konkretes videnskab’ (Flyvbjerg 2010). Men casestudier kan ”make an 
important contribution to the establishment of gerneral propositions and thus to theory-building in 
political science” (Lijphart 1971: 691), som når jeg i nærværende speciale advokerer for 
anvendeligheden i, at benytte Kingdons Multiple Streams Framework til analyse af kommunale 
policyprocesser – på trods af, at denne nærmest udelukkende er benyttet på nationalt plan. Dette 
speciale analyserer to cases, hvor disse behandles i dybden11 (som ved small-N studier (jf. 
Seawright og Gerring 2008: 304f)) i stedet for overfladisk, at behandle et stort antal (og 
landsdækkende) cases om, hvad landets kommuner gør, når tomme bygningskomplekser skal finde 
ny anvendelse. 
 Colin Robson definerer et casestudie som ”a strategy for doing research which 
involves an empirical investigation of a particular contemporary phenomenon within its real life 
context using multiple sources of evidence” (Robson 2002: 178). Således er et bredt spektrum af 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  10	  Dette faktum har dog i sig selv ligeledes været anset som et svaghedspunkt i stedet for at basere 
teorien på større komparative studier (jf. Zahariadis 2003; Löfgren 2013: 49).	  11	  Med de begrænsninger, der dog eksisterer ved at behandle den igangværende policyproces 
vedrørende ny anvendelse af Helsingør Hospital.	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kildemateriale til grund for sine undersøgelser og analyse, at foretrække i et casestudie. Charles 
Ragin (1987) advokerer i forbindelse med sin ’casing’-metode for, at en case ikke eksisterer før en 
forsker udfører en undersøgelse, hvormed casen opstår som produkt heraf. Samtidig er det ifølge 
Ragin en fejlagtig antagelse, at kvantitative forskere analyserer et stort antal repræsentative cases, 
mens kvalitative forskere analyserer få udvalgte cases. ”Ifølge Ragin er der lige så meget empirisk 
data, dvs. cases, i kvalitative interview som i spørgeskemaundersøgelser, og kvalitative og 
kvantitative forskere gennemgår samme proces med at få afgrænset casene i f.eks. tid og rum.” 
(Østergaard og Andrade 2014: 39). En af fordelene ved at studere cases er, at ved fokusere på en 
eller få cases kan disse undersøges intensivt selvom ressourcer som tid og fuldkommen 
tilgængelighed er begrænset (Lijphart 1971: 691). 
De to cases er udvalgt, da de står som de to største byudviklingsprojekter i Helsingør 
Kommune i nyere tid. Det er på trods af at være henholdsvis et stort industrikompleks og et 
hospital, to cases der er sammenlignelige, da de begge står til at blive omdannet til ny brugbarhed 
uden at man nedriver samtlige bygningskvadratmeter. Samtidigt er det også to sager, der har skabt 
stor lokalpolitisk debat og er eksempler på en voksende kommunal opgave på landsplan, med 
produktionsarbejdspladser, der rykkes til udlandet. Særligt efter Strukturreformen og 
Hospitalsreformen; hvad stiller man op med store tomme bygninger indenfor kommunen? 
Kulturværftet som case er relevant fordi det er interessant, at se hvordan et stort 
kommunalt anlægs- og prestigeprojekt vinder frem og hvordan processen starter og præges 
undervejs. Helsingør Sygehus som case kan give indblik i en aktuel politisk proces om ny 
anvendelse heraf. Til grund for bege cases ligger dermed bygninger, der har tjent anden brug 
tidligere, men som policyentreprenører søger at skabe en ny anvendelse af. Nedenfor følger en kort 
præsentation og redegørelse for de to cases, der skal skabe indsigt i disse forud for en analyse. 
 
Kulturværftet	  
Helsingør Jernskibs- og Maskinbyggeri fra 1882 nåede, at blive 100 år inden det måtte lukke ned i 
1983 som følge af øget international konkurrence og den deraf tomme ordrebog for nybygnings-
afdelingen (vaerftsmuseet.dk)12. Siden lukningen af værftet var der (og til stadighed er) en debat om 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  12	  Se bilag 1 for det fulde forløb fra lukning til Kulturværftets realisering. Overblikket over forløbet 
fra værftet lukkede i 1983 til Kulturværftets etape 1 stod færdig i 2010, er i høj grad skabt ved at 
gennemgå sagsakter og forvaltningsdokumenter i Helsingør Kommunes forvaltnings arkiver. 
Dermed står bilag 1 som en generelt reference. 
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de fremtidige anvendelsesmuligheder af værftsarealet – et attraktivt område mellem Helsingør 
bykerne, der kan dateres tilbage til Middelalderen og til det historiske renæssanceslot Kronborg, der 
i 2000 blev optaget på UNESCO’s Verdensarvsliste. Efter værftet blev lukket ned, blev der 
artikuleret et behov for at samle området mellem by og slot, at få slottet tilbage i bevidstheden, der 
havde været gemt væk bag store industribygninger på værftet (Møde i forvaltningen, Galtt 2014). 
I det meste af 1900-tallet var skibsværftet det bærende element i Helsingørs 
økonomiske udvikling. Så da værftet lukkede i 1983 var det et hårdt slag for byen, og at finde en ny 
anvendelse af området kompliceredes heraf (Hellerung 2008). Der afholdtes i 1988 en offentlig 
idékonkurrence for hele havnefronten og kommunen modtog mange projekter og forslag til 
udformning og anvendelse af området. Helsingør Kommune ejede dog ikke hele værftsområdet og 
der forhandledes derfor med Boligministeriet og Trafikministeriet som grundejere om det samlede 
område. Værftsarealet er på omtrent 6,5 ha, hvoraf Helsingør Kommune ejer cirka 2,7 ha, Staten 
ved Trafikministeriet 3,6 ha og Staten ved Boligministeriet 0,3 ha (Notat af 7. marts 1990). I 1990 
afholdtes et møde med Miljøminister Lone Dybkjær, der ønskede en nedrivning af samtlige 
værftsbygninger og havnen fyldt op med jord for at kunne genskabe Kronborgs ydre forsvarsanlæg 
(Tærsbøl 2015). 1. januar 1995 erhvervede Helsingør Kommune værftshalvøen fra Staten under 
Trafikministeriet, således at kommunen ejede hele det tidligere værftsområde. Dermed kunne der i 
Kommuneplanen for 1995-2007 fastlægges aftaler om anvendelse og byggeri efter aftale med 
Miljøministeriet og Trafikministeriet – herunder, hvor stor en andel, der måtte bebygges, højden 
heraf. Det blev fastslået at Kulturministeriet ønskede, at bevare nogle af værftsbygningerne samt at 
området skulle benyttes uddannelse, kultur og turisme. Dermed blev rammerne for området og den 
fremtidige anvendelse fastsat. 
 Et kommunalt seminar i 1996 om anvendelsen af værftsområdet førte til en rapport 
med modelskitser, der dannede grundlag for et parallelopdrag – en arkitektonisk undersøgelse af 
værftsarealets muligheder med inddragelse af landets fremmeste bygnings- og landskabsarkitekter 
(jf. Lokalplan 1.101, 1.102, 1.119). Handel- og Søfartsmuseet, der midlertidigt havde til huse på 
Kronborg havde lovning på at få til huse på værftsområdet. Udviklingen af hele området tog fart, da 
Realdania i januar 2003 erklærede sig interesseret i, at medfinansiere landskabsplanerne for 
området – med betingelse om at Helsingør Kommune selv investerer i værftsbygningerne (Jensen 
2015). Kommunen kan ikke vente på at Søfartsmuseet kommer med en løsning og går derfor selv til 
værks. Beslutningen om at opføre et kulturhus præsenteredes af borgmester Per Tærsbøl på 
pressemøde kort tid herefter. Kommunen udarbejdede to lokalplaner for området – henholdsvis 
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Kronborg med dets omgivelser og byggefeltet på værftsområdet13. Med plangrundlaget på plads 
offentliggjordes en arkitektkonkurrence i maj 2006. Og i juni 2007 samles de to lokalplaner i 
lokalplan 1.119 Kulturhavn Kronborg, Kulturværftet og Søfartsmuseet, der blandt andet giver plads 
til at Søfartsmuseet integreres i en gammel tørdok i stedet for i Kulturværftet. I dag indeholder 
Kulturværftet Helsingør Kommunes Hovedbibliotek, Værftsmuseet, udstillingsrum, mødelokaler, 
restaurant/café og et spillested med to scener (helsbib.dk). 
 
Helsingør	  Hospital	  
Helsingør Hospital blev taget i brug da en ny sygehusbygning stod klar i 1976. Det erstattede det 
gamle sygehus fra 1794 i Helsingørs bykerne. Hospitalet var i brug indtil 2013, hvor Region 
Hovedstaden fusionerede Helsingør, Hillerød og Frederikssund hospitaler på matriklerne i Hillerød 
og Frederikssund – primært grundet i ønsket om at etablere et supersygehus i Hillerød som følge af 
Hospitalsreformen fra 2010. Region Hovedstaden solgte efterfølgende ejendommen til det statslige 
ejendomsselskab Freja Ejendomme A/S for foreløbig 24 millioner kroner, hvor staten vil få 
halvdelen af en eventuel merpris ved videresalg (regionh.dk a). Siden august 2014 har Freja 
Ejendomme A/S lejet nogle af hospitalets lokaler ud til Røde Kors, der først havde kontrakt på at 
drive det som et modtagecenter for flygtninge frem til januar 2015, men siden er blevet forlænget til 
sommeren 2015. Flygtningene er fortrinsvis fra de krigs- og urohærgede områder i Syrien og 
Eritrea, og modtagecenteret på hospitalet står som en underafdeling af Sandholmlejeren 
(tv2lorry.dk). 
Efter lukningen af hospitalet indviede Region Hovedstaden et nyt sundhedshus, der 
dog var stor utilfredshed med (jf. eksempelvis Ryberg 2014). Derfor opstod et ønske om, at skabe et 
bedre sundhedshus som passende kunne placeres i det nedlagte hospital. At arbejde på et nyt 
sundhedshus i kommunen fik Per Tærsbøl skrevet ind i konstitutionsaftalen i Regionsrådet efter 
valget i 2013 (Tærsbøl 2015). Dette er der også lokalpolitisk bred opbakning til (Nielsen 2014e). 
Dermed arbejder Regionsrådsformand Sophie Hæstorp Andersen og den tidligere minister og 
nuværende borgmester i Helsingør Benedikte Kiær nu sammen om de nærmere detaljer for et nyt 
sundhedshus (denoffentligesektor.dk). Da et nyt sundhedshus ikke vil udfylde samtlige godt 25.000 
kvadratmeter, er der ligeledes en debat om, hvilken anden anvendelse man kan henlægge til 
hospitalet. Således er et gammelt ønske om, at samle de kommunale forvaltninger på ét sted blevet 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
13 Lokalplan 1.101: Frilægning af Kronborgs omgivelser og indretning af den bynære havn og 
Lokalplan 1.102: Byggefelt på Værftsområdet 
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genoplivet (sn.dk). Per Tærsbøl har ligeledes i sin egenskab af bestyrelsesformand for Forsyning 
Helsingør været ude og forslå, at flere af forsyningens afdelinger ligeledes kunne få adresse på 
hospitalet (Tærsbøl 2015; Krebs 2014). Men da diverse policyforslag om en ny anvendelse af 
hospitalet stadig er i modningsfasen behøver kommunen dermed ikke foreløbig råderetten over 
bygningerne. Røde Kors har derfor fået midlertidig rådighed over hospitalets mange kvadratmeter 
indtil kommunen er kommet længere i procesarbejdet (Nielsen 2014d).  
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En	  policyanalyse	  af	  Kulturværftet	  og	  Helsingør	  Hospital	  
 
På baggrund af de metodiske overvejelser vil jeg i nedenstående analyse behandle de to ovenfor 
præsenterede cases om policyprocesserne, der relaterer til henholdsvis Kulturværftet og Helsingør 
Hospital. På trods af at de to massive bygningskompleksers tidligere anvendelse har været vidt 
forskellig, er problemstillingen for så vidt som udgangspunkt den samme; Helsingør Kommune står 
med en stor bygningsmasse og der eksisterer et politisk ønske om, at der skal findes en ny 
anvendelse heraf. De to cases behandles og analyseres både hver for sig, men de vil også 
sammenholdes med hinanden. Følgende analyse-kapitel er struktureret efter Kingdons Multiple 
Streams-perspektivs formodning om, at et mulighedsvindue affødes af en sammenkobling af de tre 
strømme, hvormed en policy kan gennemføres. Den empiriske analyse af policyprocesserne14 for de 
to cases om ny anvendelse af kommunale bygninger, indplaceres derfor i Kingdons tre strømme; 
problem-, policy- og politikstrømmen, der således danner struktur for den analytiske gennemgang. 
 
Tilblivelsen af Kulturværftet 
I henhold til at beskæftige sig med problemstillingerne, der knytter sig til hvorledes en kommune 
skaber en ny brugbarhed af tomme bygninger og tidligere erhvervsområder er det interessant, at se 
på Helsingør Kommunes arbejde med at revitalisere værftsområdet på havnen. Et område, som 
havde huset byens største arbejdsplads Helsingør Værft A/S, der lukkede i 1983. Tilbage lå de 
tomme værftsbygninger og store skibshaller på Dokhalvøen og skæmmede Helsingør Havn og 
Kronborg Slot. Arealet blev efter lukningen benyttet af skibsværftets søsterselskab HV Turbo og en 
lang række mindre virksomheder, der havde fået midlertidig leje i de slidte industribygninger 
(vaerftsmuseet.dk). Hele værftsområdet skreg på handling og det er en langstrakt proces, der derfra 
fører frem til Kulturværftets indvielse på den symbolske dag 10.10.10 – den 10. oktober 201015. 
Mange aktører og interesser spillede ind og ville have sit besyv med i udformningen af den 
fremtidige anvendelse af de tidligere værftsarealer. Dette eksemplificeres allerede i de berørte 
arealers ejerforhold, der var delt mellem Helsingør Kommune, Boligministeriet og 
Trafikministeriet. Men centralt stod spørgsmålet om, hvad man skulle stille op med området. 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  14	  ’Policyproces’ opfattes generelt som hele den samlede proces (jf. Löfgren 2013: 41)	  15	  Se bilag 1 for en komplet historisk gennemgang af processen.	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Problemstrømmen: Helsingørs æra som værfts-by er slut – hvad nu? 
Der var stor lokal polemik omkring Helsingør Skibsværft A/S’s lukning og daværende borgmester 
Ove Thelin, der selv var udlært fra værftet, måtte tage sygeorlov på grund af stress, hvorfor Per 
Tærsbøl var fungerende borgmester, da værftet endelig drejede nøglen om (Tærsbøl 2015). Når man 
skal identificere og behandle problemstrømmen må man ”tilbage til værftet lukkede fordi, der 
opstår problemstillingen jo. Hvad nu Helsingør? […] Hvad med den her by, værftet, værftsarbejdet 
og så videre, hvad nu?” (Møde i forvaltningen, Sprogøe 2014). Og således starter debatten om, 
hvad man så skal stille op med bygningerne; ”at finde den nye anvendelse er jo en proces, der i 
virkeligheden starter i ’83” (Møde i forvaltningen, Sprogøe 2014). Lokalpolitisk var der et ønske 
om, at etablere boliger og erhverv på værftsområdet i samarbejde med sponsorer, og med dette 
udgangspunkt udskrev man i 1988 en offentlig idékonkurrence i samarbejde med Danske 
Arkitekters Landsforbund. Idékonkurrencen omfattede dog hele havnefronten ud for Helsingør og 
ikke blot det gamle værft. Målet var at skabe en bedre sammenhæng mellem by, havn og Kronborg 
(Notat af 7. marts 1990). Og kombinationen med boliger og erhverv var en naturlig vej, at gå – som 
daværende Kommunaldirektør Flemming Jensen formulerer det; ”Det var jo konceptet for alle 
andre købstadshavne. Og selvfølgelig også her, klemt inde mellem renæssanceslot og 
middelalderby. Så idéen var at få en byfornyelse, men også med stor respekt for de to elementer – 
og selvfølgelig få noget vækst.” (Jensen 2015). Han peger desuden på, at byens 
udviklingsmuligheder har ”begrænsninger fysisk med vådområder, skov, marker, så er det jo en 
fortætning det handler om.” (Jensen 2015). Derfor kan så centralt beliggende grund ikke blot stå 
hen ubrugt.  
Så problemet; det at man ønskede at finde en ny anvendelse af det nu lukkede værft, 
vandt hurtigt gehør lokalt, såvel som nationalt; ”der har været sådan et eller andet behov hos folk 
om, at der måtte ske et eller andet oven på det med det værft.” (Stubtoft 2014). Problemstillinger 
opstår ifølge Kingdon først på den politiske agenda, når nogen bliver opmærksomme på dem og 
artikulerer dem  (Kingdon 2003: 110). Og der bredenighed om, at der var et behov for – og ønske 
om – at løfte værftsarealet kvalitetsmæssigt. Der var dog forskellige præferencer for netop, hvad der 
skulle ske, som indplaceredes i policystrømmen. Men jævnfør Kingdons teori er det, at et problem 
bliver defineret og anerkendt ikke ens betydende med, at beslutningsdagsordenen bliver erobret og 
man derved kan gennemføre en policy (jf. Kristiansen og Klitgaard 2008: 27; Kingdon 2003). Til 
dette kræves en kobling med den politiske agenda og policystrømmen, hvor policyen skal være 
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moden og klar til gennemførelse, hvor denne forinden først skal være afstemt med 
beslutningstagernes og policyentreprenørernes interesser, hvilket fører os til policy-strømmen; 
 
Policystrømmen: en ny anvendelse af værftet – et bygningskompleks i Kronborgs skygge 
På baggrund af ønsket om, at udnytte det bynære værftsområde indledte Helsingør Kommune i 
1988 forhandlinger med Slotsforvaltningen på Kronborg samt Boligministeriet og Trafikministeriet, 
der begge stod som grundejere. Lokalt ønskede man at opføre 75.000 kvadratmeter blandet bolig og 
erhverv og indleder derfor forhandlinger med diverse styrelser (Møde i forvaltningen, Galtt 2014; 
Jensen 2015). Den 19. marts 1990 holdte Helsingør Kommune møde med Miljøminister Lone 
Dybkjær, hvor kommunen var af den opfattelse at de bare skulle pudse det sidste af og konfirmere 
aftalen (Tærsbøl 2015; Jensen 2015). Men ”Så starter mødet med, at Lone Dybkær kommer frisk ind 
og siger, at hun havde tænkt lidt over det i weekenden og synes jo, at med respekt for Kronborg 
skulle det hele frilægges.” (Jensen 2015), og så faldt planerne fra hinanden. Af en intern mail i 
kommunens forvaltning fremgår det, at Lone Dybkjær i sommeren 1990 fulgte op på mødet i marts 
i et brev til borgmesteren, hvor hun underbygger sit nej til kommunens planer om boliger og 
erhverv på værftsområdet og skrev, at; 
 
”Kronborg utvivlsomt [er] vort væsentligste nationale monument, og jeg mener, at vi har 
en særlig forpligtigelse til nøje at overveje sikringen af Kronborgs omgivelser. Vi må 
derfor tage os tid til en bred offentlig debat, hvor hovedspørgsmålet må være, om vi også 
af hensyn til kommende generationer bør friholde værftsarealerne helt for bebyggelse og 
genskabe Kronborgs oprindelige omgivelser. Dette vil jo også være et væsentligt aktiv for 
kommunen.” (Mail af 6. marts 2007).  
 
Arbejdet med planerne for værftsarealerne går derfor lidt i stå indtil der skete et regeringsskifte, og 
man i maj 1993 holdt et møde med Miljøminister Svend Auken. Auken blødte op for, hvad 
værftsarealerne måtte anvendes til, og det fastlægges, at der kun må opføres bygninger med 
museale, kulturelle og offentlige formål. På baggrund heraf indgås en rammeaftale mellem staten og 
kommunen i maj 1993, hvori det understreges, ”at de ting, der går i gang ikke må foregribe 
muligheden for, at der på længere sigt sker en rekonstruktion af voldanlægget.” (Miljøministeriet, 
brev af 14. juli 1999). Således formedes det videre arbejde af statens præferencer som vægtig aktør. 
Mette Galtt, der er arkitekt i forvaltningen beretter om begrænsningerne, der fastlagdes af staten; 
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”man må aldrig lave noget, der forhindrer at man kan reetablere Kronborgs forsvarsanlæg (…) så 
det er en meget væsentlig ting, også i hele planprocessen, og det har været meget bestemmende, at 
Kronborg har haft det her forsvarsanlæg […] og dét overraskede politikerne lokalt, at man 
pludselig fik den udmelding.” (Møde i forvaltningen, Galtt 2014). Kommunen havde som 
policyentreprenør ikke haft tilstrækkelig held til, at koble de tre strømme og sælge idéen overfor 
staten. Man måtte derfor starte fuldkommen forfra og tænke de nye rammer ind i den videre 
policyproces. 
En policy skal formes og modnes for at kunne implementeres eller sættes i værks. Den 
skal igennem en modnings eller ’softening up’-periode i Kingdons ursuppe, hvor problemer og 
løsninger kobles, og politikerne som beslutningstagere og policyentreprenører, såvel som eksterne 
aktører søger at forme policyprocessen. Interesser, ønsker og idéer skal afstemmes og policyen skal 
være teknisk klar til endelig beslutning, såvel som den skal være afstemt med beslutningstagernes 
interesser og de fremherskende idéer og værdier i samfundet generelt (Kingdon 2003: 116ff; 
Christiansen og Klitgaard 2008: 27). Netop denne proces kan vise sig at være lang og hér må 
diverse policyentreprenører og –communities (som i dette tilfælde bedst kan sættes som label på 
Helsingør Kommunes forvaltnings udviklingsafdeling) være vedholdende og til stadighed kæmpe 
for, at få en brugbar plan for værftsarealerne, der kan føres ud i livet. Policyentreprenører som 
forvaltningen, Kommunaldirektør Flemming Jensen og de centrale politikere (som Per Tærsbøl, der 
har siddet i Byrådet gennem hele forløbet, samt været borgmester fra 1993 til 2009) er 
gennemgående for hele processen, mens andre kommer og går16. Policyentreprenører søger at yde 
indflydelse og fremme deres interesser og præferencer, men deres deltagelse kendetegnes netop 
ved, at være flydende. De flyder ind og ud af processen og indtræder ideelt kun på arenaen, hvis de 
mener de kan yde reel indflydelse. I mellemtiden kan de ligge stille ”like surfters waiting for the big 
wave.” (Kingdon 2003: 165) og til stadighed søge at tilpasse policyen efter forholdene. 
Under policyprocessen er der en tilstand af ’ambiguity’, en flertydighed, der referer 
til, at forskellige policyentreprenører, hver har et forskelligt mindset og en forskellig forestilling om 
omstændighederne eller et fænomen (som henholdvis kommune og stats opfattelse af anvendelse af 
værftsarealet) – blandt andet qua arbejdet indenfor et organiseret anarki med uklare præferencer og 
målsætninger (Zahariadis 2007: 66). Men på trods af man ikke havde opstillet fuldkomne klare 
målsætninger for anvendelsen af værftsarealet, så arbejdes der videre i den kommunale forvaltning 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  16	  Se bilag 1 med en historisk oversigt af hændelsesforløbet og gennemgang af alle væsentlige 
møder, beslutninger, rapporter, lokalplaner mv.	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på, at modne policyprocessen og arealet for en ny anvendelse, som Mette Galtt fra forvaltningen 
formulerer det, så handlede det om, at ”holde snotten i sporet” (Møde i forvaltningen, Galtt 2014). 
For der var en opfattelse af, at ”Den dag det rigtige projekt er der, så er pengene der også!” (Møde 
i forvaltningen, Galtt 2014). 
Ud fra de statsligt fastlagte rammer startede der en lang proces for denne policy, 
hvilket medførte at der var blevet lavet et grundigt forarbejde (se bilag 1 herfor). Forventninger blev 
afstemt, kommunen anskaffede sig hele værftsområdets areal, og utallige møder, seminarer, 
arbejdsgrupper og idéudvekslinger havde været med til at forme processen ganske gradvist uden, at 
der blev rykket meget ved den overordnede vision om, at skabe en kulturel offentlig anvendelse. 
Det var små, inkrementelle forandringer der justeredes, da først Lone Dybkjær og Svend Auken 
gennem Miljøministeriet havde udstukket rammerne. Der var altså ikke de store ændringer, der 
pludselig lagde en ny retning for policyen, men en række af mindre, gradvise inkrementelle 
ændringer gennem processen frem mod, at mulighedsvinduet åbnedes. Det harmonerer med 
Kingdons forestilling om den evolution et policyforslag skal gennemgå i ’the policy primeval soup’. 
Idéen udvikler sig i ursuppen, muterer og påvirkes af ændringer og andre policies, der med 
Kingdons beskrivelse ”bump into one another, they combine with one another; some survive, some 
die out, and some survive in a form quite different from their origins.” (Kingdon 2003: 131).  
 Kommunen overtog de statsejede arealer med henblik på en samlet udnyttelse heraf, 
og stort oprydningsarbejde af værftsområdet gik i gang med nedrivninger, miljøprøver med videre. 
Embedsværket gik dermed ud fra de nye rammer i gang med, at bearbejde policyen og i 1998 
besluttede Byrådet, at Handels- og Søfartsmuseet skulle søges overflyttet til en ny lokalitet i de 
gamle værftsbygninger. Sideløbende arbejdede staten nemlig for, at få Kronborg Slot på 
UNESCO’s Verdensarvsliste og centralt for en optagelse herpå var netop, at Søfartsmuseet skulle 
ud og, at slottes omgivelser skulle løftes kvalitetsmæssigt og fæstningsanlæg reetableres (jf. blandt 
andet Brev af 28. juni 1999). Man inviterede i 1998 fire anerkendte arkitekter på, at give deres bud 
på en fremtidig udnyttelse af henholdsvis bygninger og landskabet mellem værft, by og slot. Den 
lokale, men internationalt anerkendte landskabsarkitekt Jeppe Aagaard Andersen blev valgt af 
kommunen og Slots- og Ejendomsstyrelsen til, at udarbejde en samlet landskabsplan, alt imens 
staten afsatte en stor ekstrabevilling til renovering af slottet. På baggrund af igangsættelsen af 
diverse planer for, at fremme kvaliteten af slot såvel som omgivelser blev Kronborg optaget på 
UNESCO’s Verdensarvsliste i 2000. Der var derfor enighed mellem Kommunen og Slots- og 
Ejendomsstyrelsen om, at søge fondsmidler til realisering af landskabsplanen. Daværende 
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kommunaldirektør Flemming Jensen udtaler om dette arbejde, at optagelsen på Verdensarvslisten, 
”var ligesom det, der gjorde at det var deres interesse for at få opfyldt nogle af de krav der lå 
derfor til omgivelserne, løftet ikke? Men de så det mere som en stepvis strategi. Men det sagde jeg 
så til dem, at det troede jeg ikke på. Hvis vi skal have fonde, så skal det være noget der rager, noget 
der tænder, noget stort for at tiltrække dem.” (Jensen 2015). Så Flemming Jensen arbejdede for, at 
sælge det store projekt til diverse fonde, og fik af en kollega i Hillerød Kommune et hint om, at det 
ville være et projekt for Realdania, hvorfor han indledte kontakt med dem i december 2002. 
Realdania viste sig ikke afvisende for at gå ind i en finansiering af dette landskabsprojekt, men 
Realdanias støtte var i så fald betinget af, at man gjorde noget ved de nedslidte værftsbygninger. ”Vi 
havde jo undervejs lagt an til, at Søfartsmuseet kunne få et nyt byggeri, men så sagde Realdania 
også, at de syntes at man skulle bevare så meget af det gamle skibsværft som muligt.” (Møde i 
forvaltningen, Galtt 2014), så en ny anvendelse måtte være indenfor rammerne af Realdanias ønsker 
og i et byggeri med respekt for værftsfortiden. Flemming Jensen snakkede derfor med Borgmester 
Per Tærsbøl om, hvad de så kunne stille op, hvortil han svarer, at ”hvis der skal ske noget, så kan vi 
sgu ikke vente på Handels- og Søfartsmuseet. Nu har de haft 7 år, fra ’95 til 2002. Så jeg 
[Flemming Jensen (red.)] foreslår, at vi går ind og er så nødt til at gå ind med vores egne penge. 
Hvis der skal ske noget dér, så kan vi ikke vente på fonde.” (Jensen 2015). De aftaler, at Flemming 
Jensen skulle se på sagen og skrive et arbejdsnotat om det hen over julen. Og med begrænsningen 
til kulturelle, museale og offentlige formål i baghovedet, spurgte han sig selv; ”Og hvad har vi på 
vores kulturelle anlægsplan eller ønskeliste? Dér har vi et nyt hovedbibliotek, vi har Borupgård 
som teatersal, men har jo altid ønsket os at få nogle bedre forhold for en teatersal og lidt større 
musikaktiviteter, i al respekt for Toldkammeret [Helsingør Kommunes gamle musikscene (red.)], vi 
mangler lidt udstillingsfaciliteter og det kan også forenes med konferencefaciliteter. Og det står så i 
det her halvanden sides papir, som jeg skrev over julen og som blev brugt som pressemeddelelse.” 
(Jensen 2015). Af kommunaldirektørens notat/pressemeddelelsen fremgår det, at hvis dette 
”byggefelt [skal] løftes inden for kortere tid og indgå i en samlet plan med finansiering synes det 
nødvendigt, at kommunen går ind med et relevant projekt, som i forvejen står på kommunens 
ønskeliste.” (Kommunaldirektørens notat 2003). Hvortil det menes, at ”Et nyt Hovedbibliotek på 
dette område forekommer at være den mest oplagte mulighed.” (Kommunaldirektørens notat 2003). 
På trods af, at Tærsbøl med Konservative sad på 13 af 25 mandater i Byrådet blev de 
enige om, at indvie den socialdemokratiske spidskandidat Jørgen Hansen i planerne for, at skabe et 
bredt forlig bag idéen. Hvordan dette forløb er der dog lidt afvigende forklaringer på. Tærsbøl og 
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Jensen siger, at de indviede Jørgen Hansen i planerne under en julefrokost i Økonomiudvalget for 
senere, at gå ud med det på et pressemøde uden først, at indvie deres respektive politiske bagland 
om det (Tærsbøl 2015; Jensen 2015). Erik Stubtoft og Jan Ryberg, der var socialdemokrat på 
daværende tidspunkt, fastholder, at Tærsbøl ringede Jørgen Hansen op en mandag i januar og fik 
ham ned på Rådhuset, hvor han indviede ham i planerne (Ryberg 2014; Stubtoft 2014). End videre 
beretter de om, at man om onsdagen samme uge holdt kredsbestyrelsesmøde i Socialdemokratiet, 
hvor Tærsbøl ringede Hansen op igen sent om aftenen og de aftalte, at afholde pressemøde den 
efterfølgende dag (ibid.). Dette pressemøde gav megen lokalpolitisk uro. Ryberg mener, at Jørgen 
Hansen blev købt for at støtte Jensens idé; ”Men så ville han også få viceborgmesterposten og 
formanden for idrætsudvalget. Fik han mere? Det har han sikkert gjort! Men de to ting blev han 
hvert fald lovet med 100 procents sikkerhed.” (Ryberg 2014). Den slags er svært, at dokumentere 
entydigt i (lokal)politik, da ”der er også rigtig meget, der bliver besluttet rundt på alle mulige 
uofficielle møder rundt omkring.” (Møde i forvaltningen, Høegh-Guldberg 2014). 
Da Ryberg blev præsenteret for hele projektet af Jørgen Hansen svarede han, at ”Det 
var godt nok et stort projekt. Men som sådan kunne jeg godt lide grundidéen fordi værftet så 
forfærdeligt ud, så der skulle gøres et eller andet. Men det der med et bibliotek, det vil jeg godt sige 
dig med det samme, det er jeg imod, det synes jeg simpelthen er en rigtig, rigtig skidt idé. Jeg kan 
godt se idéen i at bruge bygningerne og få noget mere liv derned – der var en masse kunstnere og 
småvirksomheder dernede, men hele området så forfærdeligt ud så jeg var enig i at vi skulle 
investere i området og gøre det attraktivt.” (Ryberg 2014). Men Socialdemokratiet gik med på 
planerne og dermed var kommunens to største partiet nået til enighed om det videre policy-arbejde 
for den fremtidige anvendelse af værftet. Men Ryberg stillede sig ved siden af partiet, men blev dog 
valgt ind i Byrådet, men gik senere ud af partiet efter uoverensstemmelserne var for store. Han 
oprettede i stedet Lokaldemokraterne, der førte politik på netop at være imod planerne om 
’Krondiamanten’ på værftet. Jan Ryberg kalder sig selv ”den lille mads talerør” (Ryberg 2014) i 
sagen og står som personificeringen af modstaden, der særligt giver sig til udslag i en modstand 
mod at den ryddede Dokhalvø skulle fjernes til fordel for reetableringen af von Scholtens Ravelin: 
”Vi skaffede … hvad 13.900 [13.612 (red.)] underskrifter mod fjernelse af Dokhalvøen – de blev 
kylet direkte i skraldespanden! Han [Tærsbøl] var pisse ligeglad (…) Man kan sige, man trykkede 
demokratiet under fode på en måde, der er fuldstændig urimelig. Han var iskold, Per [Tærsbøl], 
fuldstændig. Det sked han på og han fik fuld opbakning til det.” (Ryberg 2014). Men 
handlemulighederne eksisterede ikke på det område, hvor det var i Statens interesse, at opfylde 
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kravene fra UNESCO’s side om, at en reetablering af voldene omkring Kronborg. Og netop 
omkring det, at man ikke bliver hørt udtaler embedsværket; ”Men det er klart, har man ikke fået det 
man gerne vil have, så er man ikke blevet hørt. Sådan er det.” (Møde i forvaltningen, Galtt 2014). 
Det var Jan Ryberg meget oprevet over, han mente ikke at det var den korrekte forvaltning af 
skatteydernes penge: ”Det der er sygt ved hele projektet det er, at idéerne bliver lavet oppefra, det 
er ikke et behov, som er skabt nedefra fordi man havde brug for et bedre bibliotek.” (Ryberg 2014). 
Realdania meldte sig senere klar til, at støtte landskabsprojektet 100%, hvormed alle 
planer om, at skaffe yderligere fondsmidler kunne droppes. Hvilket Ryberg også stiller sig kritisk 
overfor; ”Hvilket de efter min overbevisning aldrig skulle have haft lov til, så ville det have været 
bedre at jage dem ud af byen. Ligesom Ritt Bjerregård gjorde inde i København, hvor de også kom 
og skulle til at bestemme, hvordan hele havneområdet skulle se ud.” (Ryberg 2014). Flemming 
Jensen hævder, at landskabsplanerne realiseredes efter en fælles forståelse, men siger i samme 
åndedrag, at ”når du er med i det videre arbejde, så er den der betaler jo også den med størst 
indflydelse, ikke?” (Jensen 2015). Og med en finansiering af hele landsskabsplanen mellem by, 
havn, værft og slottet, kunne projektet pludselig realiseres. Det var udslagsgivende for, at 
mulighedsvinduet åbnedes. ”Hele den proces der var i forbindelse med starten af det [efter 
Realdania indtræder som aktør], det var jo at det skulle bare igennem med fandens vold og magt.” 
(Ryberg 2014). Og det var et krav, at der blev handlet, da Realdania fastholdte, at ”hvis vi skal 
lægge et par hundrede millioner hér, så bliver i altså også nødt til, at lægge et par hundrede 
millioner i bygningerne!” (Møde i forvaltningen, Galtt 2014). Men det var alt andet lige nemmere, 
at få gennemført, når der allerede var lovning på en stor pengetilførsel til landskabsplanen – så var 
vinduet åbnet. 
Hvad Jan Ryberg kalder ”de købte politikere” var med til at sikre at policyen blev 
fulgt til dørs. Han nævner nogle af lokalpolitikerne, der gik fra at være imod til at være for 
etableringen af Kulturværftet, som ”Johannes Hecht-Nielsen fra Venstre [Tærsbøls efterfølger på 
borgmesterposten (red.)] som jo blev købt med en formandsplads. De [Venstre] stemte jo nej til at 
starte med, så fik Johannes Hecht-Nielsen en formandspost i Teknik og Miljøudvalget og så 
klappede han i og stemte for. Og det var det samme med SF, de blev simpelthen købt.” (Ryberg 
2014). Og ifølge ham var medierne ligeledes på borgmesterens side og stillede sig ikke objektivt i 
forholdet til sagen, hvilket kan karakteriseres som problematisk, da den politiske proces i stigende 
grad foregår på mediernes præmisser, da størstedelen af kommunikationen mellem politikere og 
vælgere sker gennem medierne (og de dermed er med til at forme den folkelige opinion) 
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(Christiansen og Togeby 2005: 126). Altså gengives ikke hele billedet, eller en tilsløring af dette, 
for offentligheden – og mulige aktører. Dette kan på sin vis anføres som en form for uklar teknologi 
i henhold til Kingdons opstilling af karakteristika for Cohen, March og Olsens organiserede anarki, 
hvor man ikke får den fulde forståelse for processerne (jf. Kingdon 2003: 85). ”Helsingør Dagblad 
havde en voldsom medvirken. Det havde de helt klart. Også fordi de var så positivt indstillede over 
for det [Kulturværftet]. Der er ikke nogen der har nosser nok til at gå imod den siddende 
borgmester. De fløjter fuldstændig efter hans pibe.” (Ryberg 2014). 
Og således kunne man 20 år efter værftet lukkede ane en ny anvendelse af 
bygningerne. Denne langvarige policyproces vedrørende Kulturværftet står i kontrast til, hvad 
Togeby og Christensen, med baggrund i blandt andet Magtudredningen, har anført om, at der i de 
senere år har været en tendens til, at politiske beslutninger træffes med stigende hastighed, hvilket 
medfører mulige komplikationer i form af forringet kvalitet af den endelige løsning. Man får 
muligvis ikke forberedt beslutningen grundigt nok og afvejet alle aspekter, fordele og ulemper. 
Dermed opstår der et problem i, at der ikke er tid nok til en offentlig debat om en række vigtige 
beslutninger (Christiansen og Togeby 2005: 127). ”Ja, jeg tror at historien viser, at sådan nogle 
store projekter som dette her [Kulturværftet (red.)], bliver ikke lavet ’over night’, eller fordi, der er 
nogen der har en eller anden deal eller noget. Det bliver lavet fordi der er store og grundige 
forberedelser bag, man er en smule eftertænksomme og sådan.” (Tærsbøl 2015). Men alligevel kan 
man stå med følelsen af, at det efter Realdania melder sig på banen og er klar til at støtte op om et 
samlende projekt for hele Kulturhavn Kronborg, pludselig går rigtig stærkt. 
Koblinger mellem problemstrømmen og policystrømmen alene fører sjælendt til, at et 
mulighedsvindue åbnes (Christiansen og Klitgaard 2008: 28). Der skal også konkret politisk 
handling til igennem en kobling til politikstrømmen. 
 
Politikstrømmen: Helsingør – en kulturby 
Politikstrømmen relaterer sig til de faktiske politikske processer, i den forstand, at det er den politik, 
der aktivt føres – ’hvad fører vi politik på?’ (jf. Löfgren 2013: 41). Og der var i Helsingør 
Kommune, i forvaltning og Byråd, såvel som på statsligt plan et ønske om, at hele værftskvarteret 
skulle have et løft. Dette var for dermed, at skabe en bedre sammenhæng mellem by, havn og slot, 
da området efter lukningen af skibsværftet i 1983 var henlagt som en noget uskøn kulisse for 
renæssanceslottet Kronborg. Det var alle enige om og dermed en stærk faktor i politikstrømmen. 
Forvaltningens embedsmænd formulerede således en opfordring om, at ”værftsarealet ud fra 
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æstetiske hensyn bør renoveres i en overskuelig fremtid, d.v.s. ikke afvente lejemålenes udløb [i de 
kommunalt ejede værftsbygninger (red.)], blandt andet fordi det ligger for tæt op ad Kronborg og 
Helsingør by.” (Notat af 7. marts 1990). Ydermere konkluderede kommunens forvaltning, at det ”er 
af stor betydning for lokalsamfundet, at få etableret et kraftcenter på området af en vis volumen.” 
(Notat af 7. marts 1990). Dette skulle dog kunne indgå i en overordnet hensyntagen til Kronborg, 
der med forhenværende Miljøminister Lone Dybkjærs formulering er ”vort væsentligste nationale 
monument” (Mail af 6. marts 2007). Den store betydning af Kronborg som kulturarv fremgår 
ligeledes af den senere Miljøminister Svend Aukens arbejde for at få slottet på Verdensarvslisten, i 
et brev til formanden for UNESCO’s Verdensarvslistes komite, hvori det fremgår, at den danske 
regering i 1993 nominerede Jellingestenen, Roskilde Domkirke og Kronborg til Verdensarvslisten. 
Men hvor ”(…) the Jelling Monuments and Roskilde cathedral were accepted in 1994 and 95 
respectively the decision on Kronborg Castle was suspended pending on considerations for the 
buffer zone containing a shipyard with large buildings that heavily influenced the visual impression 
of the surroundings of the castle” (Brev af 28. juni 1999). Derfor pressede staten som aktør 
væsentligt på for, at få ryddet op på værftsarealet og igangsat arbejdet med at renovere og finde en 
ny anvendelse af værftsbygningerne. Således var arbejdet med at skabe et kulturelt ’kraftcenter’ 
determineret af den overordnede hensyntagen til Kronborg, og der blev ført politik på argumentet 
om, at man måtte gøre noget ved værftet af hensyn til såvel borgerne som slottet. En non-decision, 
hvor man vælger ikke at handle var ikke en mulighed. 
 Som følge af statens tidligere krav om, at værftet skulle overgå til kulturelle formål, 
slås det blandt andet på et borgermøde fast af kommunaldirektør Flemming Jensen, at ”Området 
udlægges til offentlige formål (museer, udstillinger, faciliteter for turisme m.v.) samt i tilknytning 
hertil privat service til kulturelle og turistmæssige formål.” (Notat fra borgermøde). At give dette 
område et løft indenfor rammerne af, at skulle rumme kulturelle formål harmonererede godt med 
Helsingør Kommunes senere overordnede satsning på kulturpolitik for, at profilere sig i kampen om 
at tiltrække nye borgere. Det var en af anbefalingerne af en rapport, der fremlagde en 
borgerundersøgelse på Kultur- og Fritidsområdet, at kommunen som strategi skulle have ”en 
skarpere kulturprofil” (Helsingør Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen 2003). Så sideløbende 
med, at man opførte Kulturværftet gik kommunen i større grad efter at føre en stærkere politik på 
kulturområdet. Der er en målsætning om, at kulturlivet skulle være et bærende element i, at 
tiltrække flere og gerne kreative indbyggere til kommunen, da der ikke er kapacitet til nybygning til 
store firmadomiciler (Hellerung 2008b). Helsingør er (by-)udviklingsmæssigt begrænset af, at være 
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omgivet af skove og hav (Jensen 2015). Derfor handler byfornyelsen meget om fortætning og at 
fastholde samt tiltrække borgere ved, at satse på noget andet end, at få store firmaer (og dermed 
arbejdspladser) til kommunen. Kultur er blevet et konkurrenceparameter i ’bybranding’ med målet 
om at tiltrække de erhvervsaktive borgere med en bedre uddannelsesbaggrund (Vuorela 2013). Dog 
er der ifølge kommunalforsker Roger Buch ikke bevis for, at en dyr kulturpolitik rent faktisk virker 
(Vuorela og Oehlenschläger 2013a). Til trods herfor er Helsingør ifølge en opgørelse på baggrund 
af Danmarks Statistik den kommune, der bruger 3. flest penge på kultur per indbygger med 1.560 
kroner (Vuorela og Oehlenschläger 2013b). 
 Samtidig var det en måde at få Kronborg frem i lyset igen; ”Kronborg har ikke 
eksisteret i den lokale bevidsthed før man rev alle de der store bygninger ned [på dokhalvøen 
(red.)], da har det bare været sådan noget der lå omme på den anden side” (Møde i forvaltningen, 
Galtt 2014). At lave om på det ny-vundne grønne areal Dokhalvøen og, at bruge et stort trecifret 
millionbeløb af kommunens penge på kultur vandt ikke medhør overalt: ”Der var virkelig mega, 
meget surhed!” (Møde i forvaltningen, Galtt 2014). På trods af, at der var mange modstandere, var 
der også mange borgere, der var trætte af dén diskurs; ”der begynder at vise sig nogle strømninger i 
byen med nogen der gerne vil have noget fornyelse; […] nu har vi i så mange år båret rundt på der 
her sår [lukningen af værftet (red.)], hvordan kommer vi videre? […] Der skulle tænkes nyt 
indhold.” (Møde i forvaltningen, Galtt 2014). Så der har været en folkelig opinion, som særligt 
forvaltning og politikere har skullet handle ud fra, men om denne kan oversættes direkte fra 
Kingdons ’national mood’ til et ’municipal mood’, er nok mere tvivlsomt. Et municipal mood er 
sværere at måle, der bliver ikke udført Gallupmålinger på lokalbefolkningen, og i en kommune som 
Helsingør med kun cirka 60.000 indbyggere er der færre mennesker man ’kan tage pulsen på’. Men 
kommunalpolitik er lægmandsstyre, hvilket muligvis kan give lokalpolitikere en bedre fornemmelse 
af lokalbefolkningen. Men et municipal mood som en objektiv og generel opinion er svært, at 
forestille sig i sager, som ikke vedrører borgerne direkte i deres hverdag. Etableringen af selve 
Kulturværftet kan ikke dokumenteres, at være sket efter en direkte municipal mood, for en 
konsulentrapport på kulturområdet fra 2003 tyder ikke på, at der handles efter stærke lokale ønsker 
om et nyt og bedre bibliotek eksempelvis (Helsingør Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen 
2003). 
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Opsummering – et kulturhus bliver til 
Tankegangen bag Kingdons teori er, at når policyentreprenører ikke har ikke har held til at koble en 
løsning på et problem – som i tilfældet med planerne om boliger og erhverv på værftsarealerne i 
slut-80’erne – kan en mere frugtbar kobling finde sted, hvis et mulighedsvindue er åben. Et sådan 
vindue åbnes, da Realdania indtræder på arenaen med en finansiering af landskabsplanerne, mod at 
kommunen selv investerer i værftsbygningerne. Kommunaldirektør Flemming Jensen, der står som 
den væsentligste policyentreprenør, må derfor handle og søger på baggrund af den lange 
inkrementelle policyproces vedrørende arealanvendelsen for kulturelle, offentlige formål, at koble 
andre kulturelle problemstillinger i kommunen i et løsningsforslag til en ny anvendelse af 
værftsbygningerne. Der lå ikke andre løsningsforslag klar, da Handels- og Søfartsmuseet, der havde 
lovning på at skulle rykke ind i bygningerne, ikke stod klar med en moden policy-løsning og 
finansiering. Derfor var Flemming Jensen tvunget til, at koble andre sideløbende problemstillinger i 
et løsningsforslag og sælge idéen til borgmester Per Tærsbøl, som skulle stå politisk på mål for 
idéen i Byrådet. Der har været en opfattelse af at ”var den rigtige idé der, så kom pengene også” 
(Møde i forvaltningen, Sprogøe 2014). Og da den rigtige idé for landsskabsprojektet var der, stod 
Realdania også klar med en finansiering, men med kravet om at kommunen investerede i 
værftsbygningerne. Per Tærsbøl fremhæver, at det er Flemming Jensen, der skal have æren for det 
færdige kulturhus og siger; ”Men det var Flemming, og det var mig og så Peter [Grønholt, 
Kulturchef (red.)] – de to embedsmænd og jeg, der strikkede det sammen. Og de idéer jeg ikke 
havde, dem havde de sgu.” (Tærsbøl 2015). 
Vinduet var åbnet og Flemming Jensen havde haft held til at koble strømmene, og 
policyen var således i fuld gang med en realisering. Denne kobling af strømmene kan vise sig 
umulig, at omgå; ”Jeg vil sige, at der skulle edderma’me kæmpes hårdt for at komme igennem med 
argumentationen som var imod noget som systemet syntes var fantastisk!” (Ryberg 2014). Og når 
dette vindue opstår er det, at policyentreprenørerne skal stå klar og presse på deres forslag, hvis 
man venter vil vinduet måske lukke sig igen (Kingdon 2003: 165). Kingdons forestilling om policy-
begrebet medfører, at der ikke er en egentlig kontrol over dagsordenfastsættelsen (der eksisterer et 
organiseret anarki i Cohen, March og Olensen optik), og at det netop er en ændring i agendaen, der 
er udslagsgivende for at strømmene kan mødes og vinduet åbnes. Policyentreprenørerne står som 
centrale aktører i koblingen; de søger at skubbe strømmene de rette steder hen, og at skabe 
opmærksomhed om netop ’deres’ problem eller løsning. Men i casen Kulturværftet i Helsingør 
Kommune er det nærmere en ekstern aktør i form af Realdanias indtræden på arenaen, der bevirker 
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at mulighedsvinduet åbnes, hvor Flemming Jensen må handle herpå og udarbejder et policyforslag, 
der samler strømmene. Det står som en helt central faktor, at Jensen har held til at koble alle tre 
strømme, der hver især og tilsammen har formet det opførte kulturhus endelige udformning. Denne 
proces kan kategoriseres under det organiserede anarkis problematiske præferencer, hvor der efter 
lang tids inkrementelt policy-arbejde handles ud fra nogle ikke særligt klart definerede 
målsætninger, andre end at en ny anvendelse af værftet skulle være et kulturelt anliggende. Det er i 
koblingen af strømmene, at et løsningsforslag om at samle en række kulturelle ønsker, at 
præferencerne opdages, snarere end omvendt (jf. Kingdon 2003: 84; Lindblom 1959). 
I denne sag på kommunalt plan er det således i mindre grad policyentreprenørernes 
timing i processen ud fra en rationel og strategisk overvejelse17, der bevirker at vinduet åbnes. 
Politikerne er klar til at handle, der er rimeligt styr på de overordnede linjer og man mangler blot at 
finde en ekstern finansiering til kulturprojekterne i havne- og værftsområdet i Kronborgs nærhed. 
Da kommunaldirektør Flemming Jensen først får Realdania til at støtte etableringen af 
landskabsplanerne for Kulturhavnen, åbnes mulighedsvinduet. Realdania skubber selv på policyen 
om en ny anvendelse af værftsbygningerne ved, at betinge deres støtte til landskabsplanerne om at 
kommunen selv investerer et modsvarende beløb i bygningerne. Således er en lille 
provinskommune som Helsingør nødsaget til at søsætte det store og kostbare Kulturværfts-projekt. 
Og så kan det føles som om, at ”det skulle bare igennem med fandens vold og magt” (Ryberg 2014), 
når kommunen er afhængig af eksterne investorer i sådanne store anlægsprojekter. 
De afgørende momenter i policyprocessen er, da Lone Dykær i 1990 spænder ben for 
boliger og erhverv på værftsområdet, og da man under et møde med Svend Auken i 1993 fastlægger 
rammerne for det videre arbejde om, at man skal bevare arbejdspladserne på stedet og, at det kun 
må benyttes til kulturelle og offentlige formål (Jensen 2015). Dette former således den videre 
policyproces og indarbejdes i udarbejdelse af et kommuneplantillæg og senere lokalplan for 
området (Helsingør Kommune, Byrådet 1995). Og siden var det Realdanias indtræden på 
beslutningsarenaen omkring årsskiftet 2002/2003, som åbnede mulighedsvinduet som Flemming 
Jensen selv formulerer det; ”det afgørende punkt er sådan set Realdanias krav. Det er det der sætter 
tryk på os, det er helt evident.” (Jensen 2015). Da Realdanias støtte til et samlende landskabsprojekt 
er bundet af, at kommunen også investerer i de gamle værftsbygninger, tvinger det kommunen til at 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  17	  Policyentreprenørerne er i Kingdons Multiple Streams Framework således en langt større 
betoning af det rationelle og strategiske element i policyprocesserne, og vel den største 
videreudvikling fra Cohen, March og Olsens Garbage Can model og forestilling om det 
organiserede anarki.	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handle. Dette faktum forcerede dermed et mulighedsvindue til at åbne: der skal tages en beslutning 
om hvilken anvendelse værftet skal have. Og Flemming Jensen samlede de tre strømme i et notat 
som Per Tærsbøl og Jørgen Hansen siden stod politisk på mål for. Det samlede projekt omkring 
havnen med renovering af Kronborg, reetablering af voldanlæg, landskabsplan, Søfartsmuseets nye 
faciliteter i den gamle tørdok og Kulturværftet løber op i knap 1,3 milliarder (Ryberg 2014; Jensen 
2015). Og ud fra dén vurdering fortæller Mette Galtt fra Kommunen om, at hun ”har en gammel 
ven, der har været direktør i en af de der store pensionskasser som jeg viste rundt med en af de der 
store grupper, hvor jeg fortalte, at Helsingør Kommune, vi har smidt sådan en 450 millioner…det 
er noget med 340 millioner til Kulturværftet og så har vi også lagt nogle penge i landskabet, så det 
er noget med 400 millioner. Og så har vi fået næsten én milliard igen. Og så siger han også; det er 
edderma’me en god investering i har gjort dér! Det er dælme et godt afkast.” (Møde i 
forvaltningen, Galtt 2014). 
Det vurderes, at Kulturværftet i dag i sin helhed betragtes som en stor succes, og der 
er ikke flere kritiske røster ”folk har virkelig taget det til sig” (Møde i forvaltningen, Høegh-
Guldberg 2014). Ryberg mener ikke det bliver brugt (Ryberg 2014), mens de i forvaltningen 
fremhæver succesen og en embedsmand fortæller, at ”Det seneste tal jeg fik for antal af besøgende, 
der har vi i snit 60.000 besøgende om måneden. Det svarer til at hver Helsingør-borger bruger det 
én gang om måneden.” (Møde i forvaltningen, Høegh-Guldberg 2014). Mens alene biblioteksdelen 
af Kulturværftet skriver på sin egen hjemmeside, at de hver dag bliver besøgt af over 1000 
mennesker (helsbib.dk). 
 
* 
	  
Hvad	  skal	  det	  lukkede	  Helsingør	  Hospital	  indeholde	  fremadrettet?	  
Hvor Kulturværftet for første etapes vedkommende står som en færdig og afsluttet affære, er 
policyprocessen vedrørende Helsingør Hospital kun lige ved at tage form. Der er derfor en 
udfordring i, at analysere denne policyproces, da det er en uafsluttet proces, hvor man ikke har 
adgang til alle informationer og dermed det fulde overblik. Ved en forespørgsel i kommunens 
forvaltning om adgang var svaret således, at de enten ikke havde nogle dokumenter for sagen eller 
at disse i så fald var klausulerede på baggrund af den igangværende proces. Dermed er en analyse 
heraf henvist til fortrinsvis, at være på baggrund af udførte interviews og udtalelser til lokalpressen. 
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Og således, på baggrund af den på nuværende tidspunkt kortere proces i forholdet til Kulturværftet, 
vil analysen, og særligt policystrømmen, af en ny anvendelse af Helsingør Hospital således ikke 
have samme omfang. 
Helsingør Hospital lukkede i 2013 som følge af VK-regeringens hospitalsreformen fra 
2010, hvor man søgte at effektivisere de danske hospitaler, spare milliarder af kroner, samt at 
nedbringe antallet af hospitaler for i stedet, at samle specialer og kompetencer i større 
supersygehuse. Målet var at skabe bedre behandlinger af patienterne (regionh.dk b). Dermed stod 
Helsingør Hospital tomt tilbage efter lukningen i 2013. 
 
Problemstrømmen: hospitalsreform og lukning 
Som da Helsingør Skibsværft A/S lukkede i 1983, stod man nu med en stor bygningsmasse uden 
anvendelse; Vi står med et tomt hospital – hvad skal vi bruge de tomme kvadratmeter til? Således 
var der hurtigt en bred konsensus om, at problemet bestod i, at finde en ny anvendelse heraf. Den 
videre proces blev dog kompliceret af hospitalet administrativt havde hørt under Region 
Hovedstaden, der måske ikke havde samme interesser som kommunen. Og hvem ejede overhovedet 
arealerne som hospitalet var placeret på? Det var kommunen, der i sin tid havde foræret grunden til 
amtet, da det nye sygehus skulle bygges (Tærsbøl 2015). Ejerskabet viste sig at være en debat i sig 
selv, da man skulle beslutte hvem hospitalsbygningerne nu skulle overgå til. Regionen ville dog 
ikke afhænde det gratis. Per Tærsbøl har i mange år har siddet både i Helsingør Byråd og i 
Frederiksborg Amt, der siden blev en del af Region Hovedstaden. Han har således fulgt processen 
på tætteste hold og da hospitalet lukkede foreslog han, at ”regionen skulle sælge sygehuset til 
Helsingør Kommune. Det var der så ikke flertal for i Byrådet.” (Tærsbøl 2015). Regionen solgte det 
i stedet til statens ejendomsselskab Freja Ejendomme ”for 24 millioner […] og vi skulle give 37,5 
eller 39,5 millioner.” (Tærsbøl 2015). 
Men allerede inden den endelige beslutning om, at lukke Helsingør Hospital ned, var 
man så småt ved at lukke afdelinger ned og centralisere medicinske specialer på andre hospitaler. 
Jan Rybergs daværende kone var selv sygeplejeske på Helsingør Hospital og allerede omkring 
tidspunktet, hvor det nye supersygehus i Hillerød blev nævnt første gang, fortæller han, at hun kom 
hjem og sagde til ham: ”Du skal altså lige vide, at de er begyndt at lukke ned. Så stillede jeg mig op 
og sagde det nede i byrådssalen. Så rystede de bare på hovedet og sagde; nu må du kraft 
edderma’me slappe af, mand. Du er ikke rigtig klog […] og så stillede Per Tærsbøl sig frem – han 
sad jo også i Regionsrådet dengang – og sagde, at jeg var ikke rigtig klog, fordi det kunne 
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overhovedet ikke ske, for der lå en fast aftale om at det skulle først lukke i 2018 eller ’20, når det 
nye supersygehus var bygget.” (Ryberg 2014). Realiteten blev, at hospitalet lukkede i 2013, og der 
har således været en hvis informationsasymmetri og grad af ’uklar teknologi’, hvor politikere i 
Byrådet ikke vidste, hvad der foregik i Regionen og ude på sygehusene (jf. Cohen, March og Olsen 
1972). Det viser også en stor asymmetri mellem Regionen og Kommunens samarbejde; der blev 
ikke talt internt om tingene. 
Men hospitalet lukkede og Region Hovedstaden åbnede et nyt sundhedshus tættere på 
bykernen, der skulle fungere om akutklinik for de borgere, der ikke havde brug for en indlæggelse. 
Dette blev i vidt omfang gjort udenom kommunen, hvis borgere og lokalpolitikere var hurtige til at 
kritisere det nye sundhedshus for at være både mangelfuldt og for småt (se bl.a. Ryberg 2014). 
Dermed affødes en sideløbende problemstilling, der går på, at man ønsker et større og bedre 
sundhedshus, der kan dække flere sundhedsopgaver end det nuværende. 
Da der foregår mere eller mindre varme forhandlinger om brug og overtagelse af de 
mange kvadratmeter i og omkring det tidligere hospital, henligger meget af dette arbejde til lukket 
dagsorden, som dermed ikke er omfattet af den almindelige aktindsigt. Og da der ikke foreligger 
nogen klar politisk udmelding, der udstikker rammerne for, om og, hvad der skal handles efter, har 
embedsværket endnu ikke igangsat arbejdet for dette planområde endnu (Uformel samtale med 
embedsmand i Center for Kultur, Idræt og Byplanlægning 2014). 
Der var en klar utilfredshed med, at hospitalet lukkede i første omgang, og denne 
folkelige utilfredshed overflyttedes snart til en utilfredshed med det nye sundhedshus. Således 
fødtes kølvandet herpå problemstillingen om, hvor de kommunale og nære regionsmæssige 
sundhedsopgaver skulle have til huse, hvilket smitter af på processerne under policy-strømmen. 
 
Policystrømmen: hvilken anvendelse skal det nedlagte hospital have? 
Med de tomme hospitalsbygninger og en fælles problemerkendelse, fulgte debatten om, hvilken 
fremtidig anvendelse bygningerne kunne have. Region Hovedstaden, der ejede de bygninger, som 
husede Helsingør Hospital solgte dem til statens ejendomsselskab Freja Ejendomme, hvilket de 
måske hellere så end, at det var Helsingør Kommune, der overtog bygningerne. Som den tidligere 
borgmester Per Tærsbøl pointerer; ”Var det derimod Helsingør Kommune, så ville man jo hele tiden 
have den diskussion om at Helsingør ville derud med sundhedshus og sådan noget. Nu har de jo 
nok forregnet sig, for jeg er helt sikker på, at der kommer noget derude; et sundhedshus af en eller 
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anden art. Vi gik jo til valg på det [kommunalvalget i 2013 (red.)], at det var dét vi skulle. Så det 
bliver vel næste store projekt.” (Tærsbøl 2015). 
Tærsbøl fremkom i øvrigt som bestyrelsesformand for Forsyning Helsingør, med et 
forslag om, at man kunne flytte forsyningen ud på hospitalet i stedet for at bygge et helt nyt 
driftscenter og administration for forsyningen, der ellers havde været planlagt. Dette gjorde han som 
noget af det første med ordene om, at være ”modstander af at have store bygninger som hospitalet 
stående tomme” (Krebs 2014), da han ved indgangen til 2014 tiltrådte som bestyrelsesformand. Han 
forklarede i et interview med lokalpressen, at Region og Kommune i sensommeren 2014 var inde i 
planlægningen af et sundhedshus, der vil være så udbygget, at der ikke er plads til forsyningens 
driftscenter, oplagringsplads, administration med mere (Krebs 2014). Da jeg spørger ind til hans idé 
om, at forsyningen kunne finde anvendelse på hospitalet, svarer han ”Ja, men det var jo selvfølgelig 
for at få gang i hospitalet igen.” (Tærsbøl 2015). Og dermed ikke sagt, at det kun var en 
afledningsmanøvre for, at kickstarte en debat om sundhedshusets placering i hospitalet, for han så 
også perspektiver i, at forsyningen kunne komme derud. Men et nyt sundhedshus er hans første 
prioritet, og ”så må man indrømme, at forsyningen er bedre placeret ved siden af kraft-varmeværket 
ude på Energivej, så det hele er samlet på ét sted.” (Tærsbøl 2015).  
Jan Ryberg anfører, at det var ham der først fremkom med idéen om, at etablere et 
sundhedshus i det nedlagte hospital i Helsingør; ”Jeg var med et udvalg i Byrådet inde i Tårnby og 
kigge på et sundhedshus. Og det var derinde jeg fik idéen. Så tænkte jeg; hold da kæft, det skal vi 
sgu da lave oppe på sygehuset.” (Ryberg 2014). Denne idé forfulgte han, da han som 
policyentreprenør pressede på for, at få sit forslag på agendaen, da han siden tager kontakt til 
chefredaktøren på Dagbladet Nordsjælland og fortalte om sin vision: ”Vi skal lave et 
sundhedscenter ude på sygehuset og vi skal gøre det inden sygehuset er lukket, fordi lige så snart 
det bliver lukket så bliver det alt for dyrt. Så kommer det til at koste formuer at få rettet op igen. Det 
må simpelthen bare ikke stå tomt, vi skal gå direkte fra at de lukker det som sygehus og så åbner vi 
det som sundhedshus under en eller anden form.” (Ryberg 2014). Således præsenteres Rybergs 
policy for borgere og lokalpolitikere. Men den daværende borgmester Johannes Hecht-Nielsen fra 
Venstre stillede sig imod; ”et sundhedshus deroppe kan overhovedet ikke lade sig gøre. Det bliver 
meget bedre i Hillerød. Så ham og Bjarne Pedersen [Flemming Jensens efterfølger på 
kommunaldirektørposten (red.)] […] gik ud og sagde; ikke noget med et sundhedshus. Det sagde de 
også til aviserne […] De gjorde alt, hvad der stod i deres magt for at slå det ihjel. Og meddelte jo 
også Regionen, at der ikke skulle være sundhedshus derude. Det ville de overhovedet ikke have.” 
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(Ryberg 2014). Modstanden var ikke blot fra politikere i Byrådet, også politikere i Regionsrådet 
ville det anderledes. Det var dem, anført af daværende Regionsrådsformand Vibeke Storm 
Rasmussen, der sørgede for at åbne et mindre sundhedshus tættere på bykernen (Ryberg 2014; 
Tærsbøl 2015). Tiden var således ikke moden, og policyen om, at få sundhedshuset til hospitalet var 
ikke moden endnu: ”Den var jo også sådan set mere eller mindre død. Det var jo lykkedes ham 
[Hecht-Nielsen (red.)] stort set, at få slået det ihjel – især da de åbnede det der lort oppe i 
Murergade [nuværende, lille sundhedshus (red.)]. Jeg var jo i øvrigt deroppe og snakke med hende 
den der store fede ko [tidligere Regionsrådsformand for Socialdemokratiet i Region Hovedstaden, 
Vibeke Storm Rasmussen (red.)], hold da kæft. Og jeg sagde det også til hende deroppe; det har du 
fand’ma ikke været heldig med. Hun blev i øvrigt skide sur på mig. […] hun synes jo det var 
fantastisk. Og jeg har snakket med mange socialdemokrater gennem tiden; hvorfor fanden stoppede 
i hende ikke? Jamen det kunne de ikke.” (Ryberg 2014). Per Tærsbøl havde heller ikke held til at 
forhindre hende i det, da hun havde et flertal omkring sig i Regionsrådet. Tærsbøl udtaler, at ”Det 
er jo simpelthen så småt dernede, men det skulle jo laves, og det var kun for at genere Helsingør.” 
(Tærsbøl 2015). Derfor affødtes policy-arbejdet for et nyt sundhedshus og andre 
policyentreprenører tog teten op. 
Således søgte Tærsbøl i 2013 under forhandlingerne i kølvandet på Kommunal- og 
Regionrådsvalgene, at få en aftale på plads i Regionen om, at der skulle arbejdes for et sundhedshus 
i de nedlagte hospital. Denne aftale fik han på plads efter at have siddet i forhandlinger hele natten; 
”i vores aftale er der skrevet ind, at der skal være et sundhedshus i Helsingør. Og det bliver der 
arbejdet meget hårdt på i øjeblikket [anno januar 2015]. Så det ligger fast, at der skal være noget. 
Og det er så der, hvor Helsingør Kommune har lavet en plan om, hvad det [sundhedshuset] skal 
indeholde. Og vi vil besætte noget med en 8-10-12.000 kvadratmeter af det derude. Og så er der 
ikke plads til forsyningen.” (Tærsbøl 2015). Dette førte til, at Regionsrådet og Byrådet i Helsingør i 
foråret 2014 godkendte en vision som udgangspunkt for et modelprojekt om et fælles sundhedshus i 
Helsingør Kommune (Referat af 13. Januar 2015). Således lader der til, at være rimelig opbakning 
omkring policyen om, at henlægge Helsingørs sundhedshus til de tomme hospitals lokaler. 
Borgmester Benedikte Kiær udtaler, at ”vi er i fuld gangmed at planlægge det sundhedshus. Det 
sker i samarbejde med Region Hovedstaden og sammen med de kommuner, der også skal have 
ydelser med i sundhedshuset, nemlig Fredensborg, Hørsholm og Gribskov. Der er mange ting, som 
vi hver især vil lægge ind, mange samarbejdspartnere i spil, så det her tager bare noget tid. Men 
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sundhedshuset er [oprindelig understregning (red.)] på vej, det skal der ikke være nogen tvivl om” 
(Nielsen 2014a). 
Sideløbende har flere parter desuden diskuteret muligheden for, at samle den 
kommunale forvaltning på hospitalet. Det er et gammelt ønske, at alle forvaltningscentrene kunne 
samles på ét sted for at kunne udnytte den synergi, der kommer deraf. Dermed er det mest 
fremherskende løsningsforslag for ny anvendelse af hospitalet anno januar 2015, at Helsingør 
Kommunes Forvaltning flytter ind sammen med et nyt sundhedshus. Hertil udtaler Borgmester 
Benedikte Kiær: ”Men overordnet set vil jeg tro, at sundhedshuset godt kan blive til noget, der 
koster flere millioner kroner. Og det kan blive endnu mere, måske dobbelt så meget, hvis vi også 
vælger at tænke den kommunale forvaltning ind” (Nielsen 2014c). At lade forvaltningscentrene 
indgå i de planmæssige overvejelser trådte således i stedet for Forsyning Helsingør. At samle alle 
Helsingør Kommunes forvaltninger på nær Rådhuset ude på hospitalet for at udnytte den synergi, 
der skabes derved, arbejdes der altså med sideløbende med sundhedshus-planerne. Borgmester 
Benedikte Kiær fortæller således til lokalpressen, at ”Under budgetforhandlingerne  har vi talt om, 
at vi skal have undersøgt, om det kan lade sig gøre at samle centre og administration […] på 
hospitalet” (Nielsen 2014b). At samle forvaltningerne er et forslag, der med mellemrum har været 
oppe og vende flere gange de seneste årtier (ibid.), men som nu muligvis vil kunne lykkes i en 
kobling af problemer og løsninger med målet om, at skabe en fuld udnyttelse af hospitalets 
kvadratmeter. Kingdons Multiple Streams-model beskriver policyprocessen, med henvisning til 
Garbage Can-modellen, som en proces præget af organiseret anarki, hvilket fremfører forestillingen 
om, at løsninger og problemer søger hinanden (Cohen, March og Olsen 1972: 2). 
I august 2014 fremkom Regionsrådsformand Sophie Hæstorp Andersen og 
Borgmester Benedikte Kiær i en pressemeddelelse med en fælles udmelding om, at de arbejder 
sammen om, at få et sundhedshus i det tidligere hospital (denoffentligesektor.dk). Der arbejdes 
således på en policy-løsning efter gensidig interesse. Tærsbøl udtaler overfor pressen i denne 
forbindelse; ”Jeg tror, at vi alle fik et chok, da Helsingør Hospital lukkede. På det tidspunkt var 
klimaet mellem regionsrådet og Helsingør Byråd ikke frugtbart. Derfor er det en glædens dag, at vi 
nu er enige om, at vi nu går efter et sundhedshus på sygehuset.” (Nielsen 2014e). Dette arbejde står 
nu som den ledende dagsorden for policyprocessen. 
Men alt imens arbejdet om, at finde en ny anvendelse af Helsingør Hospital pågår, 
kobledes to problemstrømme til en fælles løsning; de tomme hospitalsbygninger skulle finde en ny 
anvendelse (og det gerne en midlertidig, der ikke spændte ben for anden fremtidig anvendelse) og 
	   64	  
Røde Kors’ akutte pladsmangel. Således fandt hospitalet i 2014 midlertidig anvendelse som 
modtagecenter for asylansøgere som underafdeling af Røde Kors’ Sandholmlejr. Dette blev en 
nødvendighed, da de andre asylcentre var overfyldte, da særligt konflikten i Syrien har øget presset. 
Udlændingestyrelsen mener dog ikke, ”at det vil være nødvendigt at bygge helt nye asylcentre, men 
i stedet udnytte eksisterende bygninger” (Ritzaus Bureau 2014). Helsingør Byråd blev hørt i sagen, 
om end de ikke havde den endelige ord om, hvorvidt Røde Kors måtte flytte ind eller ej, da Freja 
Ejendomme står som ejer af bygningerne. Røde Kors fik lov til at have modtagercenter på 
hospitalet fra sommeren 2014 frem til nytår, men aftalen blev siden forlænget frem til sommeren 
2015, da man alligevel ikke kunne påbegynde en anden anvendelse før en endelig policy er på plads 
– sundhedshus eller ej (Nielsen 2014d). 
Det faktum, at kommunen bliver hørt i sagen om forlængelse af lejemålet kan tolkes 
som en god indikator for, at Freja Ejendomme er inde i forhandlinger med kommunen om en 
fremtidig anvendelse og således ikke er interesseret i, at komme på kant med kommunen. At placere 
et sundhedshus i bygningerne fremstår som den stærkeste policy i strømmen. Med indplaceringen af 
diverse nære og kommunale sundhedsopgaver vil Freja sandsynligvis have en mangeårig lejer. 
Samtidig er kommunen endnu ikke ved starten af 2015 kommet så langt i processen om, at etablere 
et sundhedshus, at de behøver at have råderetten over hospitalet lige med det første. Flere 
byrådsmedlemmer vil dog ikke lægge sig fast på, at et nyt sundhedshus absolut skal placeres i det 
gamle hospital. Men blandt andre Regionsrådsformand Sophie Hæstorp Andersen har tilkendegivet, 
at der vil være gode perspektiver i at lade disse bygninger finde ny anvendelse for et større og nyt 
sundhedshus – ligesom der er flertal for dette i Byrådet (Nielsen 2014e). Dette leder således 
naturligt hen til en mere nærgående analyse af politikstrømmen. 
 
Politikstrømmen: kampen om et bedre sundhedshus 
Benedikte Kiær og Konservative gik til kommunalvalg i 2013 med en hensigtserklæring om, at 
skabe nye og bedre rammer for et sundhedshus i det lukkede hospital, som erstatning for det stærkt 
kritiserede i Muregade, tættere på Helsingørs bykerne (c-benedikte.dk). Dette vil give rimelig god 
mening, da man indenfor en rimelig kort årrække forinden hospitalet lukkede ned, havde renoveret 
og opgraderet skadestuen for et større millionbeløb, og mange af de apparater der installeredes her 
kun vanskeligt (om overhovedet) kunne overflyttes herfra igen (Ryberg 2014; Tærsbøl 2014). 
Hvilket giver anledning til at disse kan tjene en ny anvendelighed i mindre skala ved et lokalt 
sundhedshus. 
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Benedikte Kiær havde op til kommunalvalget et mål om et sundhedshus på hospitalet 
med formuleringen i valgmaterialet om, at ville ”Have et topmoderne sundhedshus i Helsingør. 
Helst og gerne i det gamle hospital sammen med andre relevante sundhedstilbud, faglige 
sundhedspersoner og patientforeninger.” (c-benedikte.dk) og er stadig meget direkte i sin 
fremførelse af projektet i lokalpressen: ”Vi er i fuld gang med at planlægge det sundhedshus […] 
Det her kommer til at ske, og der skal nok blive plads i budgetterne til det” (Nielsen 2014c). Man 
kan sige, at da Helsingør Hospital lukkede opstod der en lokal sundhedspolitisk debat og en 
utilfredshed med, at kommunens borgere fremover skulle helt til Hillerød. Dermed er der udsigt til, 
at hente gode stemmer i, at profilere sig på sundhedspolitikken og arbejde for, at der kommer flere 
sundhedsopgaver til et nyt sundhedshus som erstatning for det lille sundhedshus som Regionen 
indviede, da man lukkede akutmodtagelse og skadestue på Helsingør Hospital. Dermed er det 
nærliggende at koble politikken om, at finde en ny anvendelse af hospitalet med en sundhedspolitik, 
der opstod i samme ånderag. Der er noget, der minder om et ’municipal mood’ (som applicering af 
Kingdons ’national mood’), som ønsker en bedre og lokal forankret behandling, som karakteriseres 
ved, ”hvordan beslutningstagere ’opfatter’ den folkelige stemning.” (Löfgren 2013: 49). Altså er 
der en folkelig opinion, der gerne ser en forbedring på sundhedsområdet i forholdet til det 
nuværende sundhedshus. Denne holdning vil kunne promovere en sundhedspolitisk policy om 
placering af sundhedshus på hospitalet.  
Borgmester Benedikte Kiær og Regionsrådsformand Sophie Hæstorp Andersen 
arbejder i skrivende stund sammen om et nyt sundhedshus og, hvad det skal indeholde. Kommunen 
er endvidere afhængig af, at Regionsrådet binder sig til også økonomisk at støtte op om projektet i 
et fælles samarbejde for et sundhedshus. Et samarbejde, der ikke var muligt at have på frugtbar vis 
med den tidligere Regionsrådsformand Vibeke Storm Ramussen, der havde skabt en magt omkring 
sig, der var svær at gå imod (Tærsbøl 2015). Det er derfor symptomatisk, at det først er efter hun 
træder ud af Regionen ved valget i 2013, at det bliver muligt, at få idéen om et sundhedshus til det 
lukkede Helsingør Hospital på den politiske agenda for alvor. Kingdons politikstrøm forklarer, 
hvorledes en udskiftning af de politiske aktører, eller en ændring i den politiske balance har en stor 
betydning for hvem, der er tilstede på beslutningsarenaen og dermed afgørende for, hvilke ting man 
kan sætte på agendaen (Kingdon 2003: 150ff). Der er således efter dette skifte i dag bred enighed 
om, at det nuværende sundhedshus ikke dækker de behov, der er i kommunen. I en fælles 
pressemeddelelse anfører Sophie Hæstorp Andersen, at der er gode perspektiver i, at det nedlagte 
Helsingør Hospital kan danne ramme om et nyt sundhedshus og siger, at ”Hvis Helsingør Kommune 
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kan komme med et fornuftigt bud på, hvordan Sundhedshuset kan placers i det gamle hospital, så er 
det noget, vi vil se positivt på i Regionsrådet” (denoffentligesektor.dk). Dette standpunkt er således 
fuldkommen modstridende med Vibeke Storm Rasmussens tidligere holdning, som præsenteret af 
Tærsbøl og Ryberg. Der føres således politik på det fælles arbejde med, at skabe en ny anvendelse 
af hospitalet med etableringen af et nyt og bedre sundhedshus med både regionale og kommunale 
sundhedstilbud (ibid.). Dette hænger sammen med, hvad Per Tærsbøl arbejde for at få i en aftale 
ved konstitutionen af Regionsrådet ved seneste valg i 2013, hvor der ”i vores aftale er der skrevet 
ind, at der skal være et sundhedshus i Helsingør. Og det bliver der arbejdet meget hårdt på i 
øjeblikket. Så det ligger fast, at der skal være noget.” (Tærsbøl 2015). 
 
Opsummering – og hvordan kan en kobling af strømmene skabes? 
Processen om at finde en ny anvendelse af Helsingør Hospital efter lukningen i 2013, står i 
skrivende stund endnu i en indledende fase, hvor det dog synes sandsynligt, at et nyt sundhedshus 
vil udfylde den største del af arealerne. Spørgsmålet om et nyt sundhedshus er en sideløbende 
problemstilling, der opstod som følge af utilfredshed med det sundhedshus Regionsrådet etablerede. 
Blandt de væsentligste aktører kan nævnes Vibeke Storm Rasmussen, der har stået som en 
begrænsende aktører og de konservative Per Tærsbøl og Benedikte Kiær, som har ageret som 
policyentreprenører gennem hver sin politiske kanal. Der er således flere aktører involveret i, at 
finde en ny anvendelse af hospitalet, hvoraf Jan Ryberg fremfører det som sin originale idé, at 
indplacere et sundhedshus på hospitalet (før lukningen), og var dermed som den første 
policyentreprenør søgte, at koble sundhedshuset som løsning til en ny anvendelse. Og dermed en 
kobling til problemstrømmen omkring en ny brug af hospitalet. 
 Der er relativ enighed om, hvilke problemstillinger, der handles efter og policy-
arbejdet, hvad angår at etablere et nyt og udbygget sundhedshus på det gamle Helsingør Hospital, er 
godt på sporet. Borgmester Benedikte Kiær er klar i retorikken om realiseringen, og søger at koble 
de tre strømme samt, at afstemme præferencer og anvendelse med Regionsrådsformanden. Men da 
der er tale om en en igangværende policyproces er der mange faktorer, som står åbne og ikke lader 
sig entydigt besvare. Men man kan komme med nogle forsigtige antydninger på, hvor processen 
bærer hen. Opsummerede kan det således fremhæves, at der i lighed med casen omkring de gamle 
værftsbygninger heller ikke hér er tale om en riv-ned-og-byg-nyt policy, men at der arbejdes efter, 
at skabe en ny anvendelse indenfor rammerne af de eksisterende bygninger. Og ligeledes som ved 
Kulturværftet er der indikatorer på, at mulighedsvinduets åbning formentlig hænger sammen med 
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de økonomiske muligheder. Meget tyder på, at der efter Vibeke Storm Rasmussens afgang fra 
Regionsrådet blæser nye vinde, der alt andet lige vil gøre en åbning af et mulighedsvinduet og 
kobling af de tre strømme nemmere. 	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Sammenholdning	  af	  policyprocesserne	  for	  Kulturværftet	  og	  Helsingør	  
Hospital	  
 
I en sammenholdning af de to cases vurderes det, at der har været mange periferære aktører 
forbundet med policyprocesserne, særligt angående Kulturværftet, men at det er ganske få 
policyentreprenører, der står centralt for koblingen af strømmene og gennemførelsen af policyen. 
Ligeledes er der mange forhold, der spiller ind i udformningen af policyprocesserne, men kun 
ganske få centrale pointer, der er dominerende indenfor strømmene. Se nedenstående model over de 
væsentligste pointer, der kan udledes på baggrund af den ovenstående analyse, indenfor de enkelte 
strømme i de to cases, der er tilstedeværende foruden problemstillingen om, at der ønskes en ny 
anvendelse af bygningerne: 
 
 Kulturværftet Helsingør Hospital 
Problemstrømmen Biblioteket er outdatet, behov 
før bedre koncertfaciliteter. 
Sundhedshuset er 
utilfredsstillende. 
Policystrømmen Kulturel, offentlig anvendelse. Anvendelse som nyt 
sundhedshus + evt. forvaltning. 
Politikstrømmen Kulturpolitik: Kulturel 
bybranding, havnen som 
kulturelt centrum. 
Sundhedspolitik: Styrkelse af 
sundhedsområdet. 
Figur 2. (Egen figur). 
 
Som anført kan Kingdons teoriapparat med fordel appliceres til en dansk kommunal kontekst, men 
anvendelsen har krævet en grad af oversættelse til den kommunalpolitiske kontekst, hvor de 
politiske forhold er anderledes end både i USA og på nationalt plan i Danmark. Som Henstra (2010) 
dog påpeger er hans Streams-perspektiv anvendeligt for analyse af policyprocesser i 
kommunalpolitik. Multiple Streams-modellen er i vid udstrækning ikke tidligere blevet anvendt for 
analyse af danske kommunale policy-forhold. Men viser sig dog anvendelig i undersøgelsen af 
policyprocesserne for de to cases om ny anvendelse af henholdsvis Helsingør Skibsværft og 
Helsingør Hospital i Helsingør Kommune. En direkte overførsel af Streams-modellen lader sig dog 
ikke gøre. Der kræves en teoriudvikling, da Multiple Streams ikke står lige så stærkt overfor den 
kommunale policyproces som på nationalt plan. Særligt forholdet omkring national mood kan ikke 
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oversættes direkte til et municipal mood. Der er ikke tale om samme folkelige opinion og borgernes 
mening, et municipal mood er sværere at måle, da der generelt ikke bliver udført Gallupmålinger og 
lignende på lokalbefolkningen. Ydermere er det udfordret af, at der i en kommune som Helsingør 
med kun cirka 60.000 indbyggere er færre mennesker man ’kan tage pulsen på’. Men 
kommunalpolitik er lægmandsstyre og dette faktum taler, at lokalpolitikere muligvis kan en bedre 
fornemmelse af lokalbefolkningen. Men et municipal mood som en objektiv og generel opinion er 
svær, at forestille sig i sager, som ikke vedrører borgerne direkte i deres hverdag. Dermed en den i 
højere grad tilstedeværende ved lukningen af Helsingør Hospital, hvor der deraf affødes en folkelig 
debat om, hvorvidt regionens opførte sundhedshus er tilstrækkelig erstatning. Etableringen af selve 
Kulturværftet er ikke sket efter en direkte municipal mood, for en konsulentrapport på 
kulturområdet fra 2003 tyder ikke på, at der handles efter stærke lokale ønsker om et nyt og bedre 
bibliotek eksempelvis (Helsingør Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen 2003). Der er i højere 
grad et erklæret ønske fra særligt kommunens unge borgere om flere koncerter (ibid.). 
Ved at applicere Kingdon til en kommunal policy-kontekst spiller forholdet mellem 
stat og kommune en væsentlig faktor for policyprocessen. Kommunen har som følge af 
Grundlovens §82 ret til selv at styre sine anliggender – dog under statens tilsyn. Dette forhold 
eksemplificeres tydeligt i casen om Kulturværftet, hvor statens interesser overfor særligt Kronborg 
Slot spiller ind i fastsættelsen af de overordnede rammer for policy-arbejdet. Hvad angår en 
fremtidig anvendelse af Helsingør Hospital og ønsket om et nyt sundhedshus er det dog Regionen, 
der overtager denne rolle som den overordnede i styringsrelationen. Ligeledes er begge policies 
afhængig af en ekstern økonomisk tilførsel for at kunne realiseres, hvilket i problemstillingen 
omkring ny anvendelse af gamle bygninger og store anlægsprojekter, som de to behandlede cases, i 
højere grad er en nødvendighed i en provinskommune med begrænsede økonomiske ressourcer på 
anlægsbudgettet. På baggrund heraf kan der således fremføres, at anvendelsen af Kingdons 
Streams-perspektiv for analyse af kommunale policyprocesser kalder på en større betoning af dette 
forhold i en yderligere teoriudvikling.  
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Konklusion	  
 
Nærværende speciale tager sit udgangspunkt i problemstillingen omkring, hvad man på kommunalt 
plan gør for, at finde en ny anvendelse af større tomme bygningskomplekser. Dette ledte mig til et 
fokus på Helsingør Kommune med den overordnede problemformulering: Hvilke forhold indenfor 
de problem-, policy- og politiske strømme leder til beslutninger om fremtidig brug af tomme 
bygninger i Helsingør Kommune? Mere specifikt etableringen af Kulturværftet på Helsingørs 
tidligere værftsarealer og den igangværende debat om en fremtidig anvendelse af det lukkede 
Helsingør Hospital. John Kingdons Multiple Streams Framework har vist sig anvendelig i, at 
forklare, hvorledes de komplicerede policyprocesser ikke lader sig forklare ud fra en lineær 
forestilling om, hvordan policy-beslutninger bliver formet undervejs. Snarere tværtimod, er det en 
langstrakt og mere anarkistisk proces med mange aktører, der er med til at forme og modne polices 
i tilfældet med etableringen af Kulturværftet og det nuværende arbejde med at skabe en ny brug af 
det nedlagte Helsingør Hospital.  
Hvad angår etableringen af Kulturværftet er Realdania afgørende for, at 
mulighedsvinduet åbnes. Efter en lang policyproces (jf. bilag 1) med inkrementelle tendenser 
indtræder Realdanias på arenaen med en finansiering af Kulturhavns-landskabsprojektet, der dog er 
betinget af, at kommunen investerer et modsvarende beløb i værftsbygningerne. Dermed er det ikke 
en ændring af agendaen eller den politiske strøm, som Kingdons teori forudsiger, der resulterer i at 
mulighedsvinduet åbnes (Kingdon 2003: 168). Det er derimod en ekstern aktørs indtræden og rene 
økonomiske faktorer, der muliggør en mulighed for realisering af policyen. Men ikke alene åbner 
de vinduet, med kommunaldirektør Flemming Jensens ord, ’trykker’ de også aktivt bagpå policyen 
om en anvendelse af værftsbygningerne (Jensen 2015). De tre problem-, policy- og politikstrømme 
havde en stor betydning for formning og modning af den endelige policy – særligt de overordnede 
rammer for arealanvendelsen. Men det er først da de økonomiske realiteter og 
udfoldelsesmuligheder ændres, at et mulighedsvindue opstår og en kobling bliver mulig. En 
succesfuld kobling af strømmene var afgørende for, at et kulturhus på værftsområdet var et politisk 
gangbart løsningsforslag. Samtidig har det været af væsentlig betydning, at Borgmester Per Tærsbøl 
havde mandatmajoriteten og en generel stor politisk magt, da han skulle stå på mål for Flemming 
Jensens løsningsforslag om Kulturværftet.. 
I casen omkring en fremtidig anvendelse af det lukkede Helsingør Hospital har den 
politiske strøm spillet en væsentlig rolle i processen frem til nu. Særligt en ændring i den politiske 
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balance i Regionsrådet og udskiftning af aktører med afgangen af først og fremmest Vibeke Storm 
Rasmussen, har banet vejen for et mere forsonligt samarbejde med de nye Regionsrådsformand 
Sophie Hæstorp Andersen (jf. Kingdon 2003: 150f). Hun arbejder nu sammen med Borgmester 
Benedikte Kiær om en detailplanlægning og modning af policyforslaget om, at oprette et nyt 
sundhedshus, og har endvidere udtalt, at der vil være gode perspektiver i at placere det i hospitalet 
(denoffentligesektor.dk). Ydermere kommer hertil en bred lokalpolitisk opbakning til denne policy, 
hvormed vejen kan være banet for en enighed om, hvad størstedelen af bygningsmassen skal rumme 
fremadrettet. 
Generelt for begge cases har der været – eller er der – en flydende deltagelse af 
aktører i policyprocesserne, hvor særligt Staten i henhold til værftsarealet, glider ind og ud af 
arenaen og i højere grad er bestemmende for fastsættelse af policyens overordnede rammer, end 
egentlig policyentreprenør. Da Kingdons Streams-perspektiv er udarbejdet for analyse af 
policyprocesser på nationalt plan er den mangelfuld som forklaringsmodel i styringsforholdet 
mellem henholdsvis stat og regionens overordnede forhold til, at fastsætte rammerne for Helsingør 
Kommunes policyprocesser vedrørende ny anvendelse af tomme bygninger. Kommunens 
problemstillinger i de behandlede cases er meget stedspecifikke, men giver alligevel et klart billede 
af, at forholdet til Staten og Regionen i mange tilfælde vil være afgørende for rammerne for 
policyprocesser i relation til ny anvendelse af større bygningskomplekser. Det kan dermed anføres, 
at en yderligere teoriudvikling af Kingdons Streams-perspektiv kalder på en større betoning af 
styringsforholdet mellem Staten eller Regionen og Kommunen, samt den økonomiske realitet, hvor 
udfoldelsesmulighederne ikke er lige så store i provinskommunerne. 
Det er først med Kulturværftet, at Helsingør Kommune har fundet ud af, hvilken 
retning kommunen skal udvikle sig i. Der er en målsætning om, at kulturlivet skal være et bærende 
element i, at tiltrække flere og gerne kreative indbyggere til kommunen, da der ikke er kapacitet til 
nybygning til store firmadomiciler (Hellerung 2008b). Undervejs i policyprocesserne omkring 
projekterne for hele området mellem Kronborg Slot, værftsområde og Helsingør By til en samlet 
anlægssum af knap 1,3 milliarder kroner, vinder en styrket kulturpolitik som middel for by-
branding i politikstrømmen således frem. 
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Perspektivering	  
 
Afslutningsvis vil de perspektiverende bemærkninger naturligt knytte sig til anvendelsen af 
Helsingør Hospital og den fremtidige policyproces vedrørende Kulturværftets fase 2. Efter 
Helsingør Værft A/S’s lukning i 1983 opstod den lange policyproces der førte til Kulturværftet. Nu 
står Helsingør Kommune imidlertid overfor at skulle skabe ny brugbarhed af hospitalet, der lukkede 
i 2013. Hertil kommer, at kommunen i nærmeste fremtid også skal tage stilling til Kulturværftets 
fase 2, da skibsværftets sidste tilstedeværelse i form af HV Turbo (der blev solgt til Siemsens) for 
en stor dels vedkommende er flyttet ud før kontraktudløbet i 2025, hvorfor en anvendelse af de 
resterende værftsbygninger kan inddrages i en planmæssig sammenhæng. Helsingør Kommune kan 
således lære af tidligere erfaringer, der er gjort ved processen frem mod Kulturværftet i det 
forestående policy-arbejde med, at finde anvendelse til hospitalets mange kvadratmeter og det 
resterende værftsområde. 
Baseret på erfaringerne i behandlingen af ovenstående cases må det formodes, at 
policyentreprenører må forberede deres policy grundigt og tålmodigt vente på mulighedsvinduet 
åbnes ”like surfters waiting for the big wave” (Kingdon 2003: 165), for derefter at padle løs og søge 
en succesful kobling af alle faktorer indenfor problem-, policy- såvel som politikstrømmen. Ved 
store anlægsprojekter som et nyt sundhedshus på Helsingør Hospital og Kulturværftets fase 2, er en 
provinskommune som Helsingør afhængig af de overordnede myndigheders fastlæggelse af 
overordnede rammer og tilførsel af ekstern økonomi (som tilfældet med Realdania). 
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Abstract	  
 
This thesis applies John Kingdon’s Multiple Streams Framework on municipal level to describe the 
policy-processes regarding new use of empty building complexes. It asks the question of what 
factors within the Problem-, Policy- and Political Streams that lead to decisions regarding the future 
use of empty properties in Elsinore Municipal. The focus is on the two cases of The Culture Yard 
and the former Elsinore Hospital. The study draws upon empirical evidence with qualitative 
methods using a triangulation of interviews of key actors, documents from the municipal 
government and newspaper-articles. The analysis confronts the empirical data with the theoretical 
conditions of the Multiple Streams perspective and it is demonstrated that Kingdon’s theory can be 
used to describe policy-processes on municipal level. However, this thesis also finds that there is 
need for theory-building in the description of municipal policy-processes when the opening of a 
window of opportunity is initiated by extern economic factors rather than a change in the agenda. A 
case in point is the case of The Culture Yard, where Realdania joined the arena and pushed the key 
policy entrepreneur, City Manager Flemming Jensen, to successfully couple the three streams. In 
the case of finding new use of the former Elsinore Hospital, this thesis argues that the Political 
Stream has been playing a significant role with a change of the political balance in The Regional 
Council. Based on the analysis, the question is raised whether, going forward, more emphasis 
should be put on the governing relationship to State and Region in the policy-processes in the use of 
Kingdon’s Streams-perspective on Danish municipal level. 
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